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I | EL MARCO DE REFERENCIA DE LAS
HACIENDAS LOCALES ESPANOLAS

A. LOS CONCEPTOS DE HACIENDAS LOCALES

Aunque nuestro ordenamiento se refiere de modo expreso, incluso instituciona-
liza, el término Haciendas locales —comenzando por la propia Constitucion Es-
panola y siguiendo por la legislacion bésica y de desarrollo—, lo cierto es que no
aporta un concepto positivo de las mismas. A lo sumo, la legislacion bésica se
atreve a enumerar, y regular, los recursos que integran las Haciendas locales es-
panolas.

Por esto, desde la perspectiva del Derecho positivo, s6lo cabe un concepto obje-
tivo de Haciendas locales entendidas como el conjunto de recursos que el orde-
namiento juridico pone a disposicion de los Entes locales para el cumplimiento
de los fines que le son propios. Una “bolsa” donde afluyen ingresos provinentes
de distintas fuentes, estables o no.

Pero a todo ingreso sigue, antes o después, un gasto, como si se tratara de las
dos caras de una misma moneda. Y aunque prima facie se suele asimilar la
hacienda con el conjunto de ingresos, lo cierto es que quedaria incompleto el
concepto de Haciendas locales si no se incluyera en él la vertiente del gasto. Por
tanto, las Haciendas locales abarcan una realidad mds amplia cual es el conjunto
de la actividad econémica que realiza el Ente local en el ejercicio de sus compe-
tencias. Y en este sentido, trasladando al dambito local aquel concepto genérico
de Hacienda Publica que daba la legislacion presupuestaria general, podriamos
definirlo como el conjunto de derechos y obligaciones de contenido econémico
cuya titularidad corresponde al Ente local y a los entes de él dependientes.
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En realidad, cualquier concepto valido de Hacienda local va a estar condiciona-
do por la optica desde la que se plantee. Y asi, desde una perspectiva mas dina-
mica e integradora, podriamos definir la publica local como la coordinacion
econdmica activa establecida entre el patrimonio del Ente ptublico local y los
habitantes de su territorio, con la finalidad de satisfacer las necesidades de orden
colectivo.

También es factible, incluso acertado en el presente caso, la definicion del con-
cepto desde la perspectiva estrictamente subjetiva. El régimen local espafiol es
un sistema complejo en el que se incardinan una pluralidad de entes de distinta
historia, naturaleza, potestades, tamafio y extension. Esto es lo que motiva que
el ordenamiento espartiol, y la jurisprudencia y la doctrina que le siguen, utilicen
el plural para referirse a las Haciendas locales por corresponder, a su vez, a una
diversidad de entes que conviven en el régimen local espariol.

Aun mads, la legislacion basica sobre régimen local ha establecido una distincion
primaria entre los distintos entes acogidos en el subsector local, en funcion de la
existencia o no de base territorial como elemento determinante de mayores o
menores potestades!. Y aunque a todas estas Entidades, territoriales o no, le es
comun la necesidad de recursos financieros con los que hacer frente a las activi-
dades y servicios publicos que prestan, lo cierto es que todas esas circunstancias
que diferencian a unos Entes de otros han influido en la configuracion y ampli-
tud de sus propias haciendas, como analizaremos en su momento.

De esta diferente dimension de las Haciendas locales llama poderosamente la
atencion la discriminacion que padecen las Provincias e Islas respecto a los Mu-
nicipios por carecer de impuestos propios —fuente emblematica de recursos para
cualquier ente auténomo que se precie de serlo—. Sorprende que la legislacion de
régimen local haya tratado de igual a los tres Entes locales territoriales cuando
regula las potestades o las competencias de los mismos y, en una materia tan cla-
ve como las anteriores como es la articulacion de su respectiva hacienda, hayan
privado a dos de ellos de un desarrollo completo. Es indudable que la trayectoria
historica influye en la configuracion actual de cualquier ente o persona, pero no
lo es menos que desde el momento en que el ordenamiento constitucional esta
dotando de personalidad y autonomia a una entidad, cualquier recorte posterior

! Es el articulo 3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, el que esta-
blece una distincion que ha sido acogida unanimemente por la normativa y por la doctrina posterior para
abordar cualquier planteamiento o estudio sobre el régimen local.
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por la legislacion de desarrollo es una discriminacién ad hoc, tan subjetiva como
criticable. Esto es, desde la perspectiva constitucional no se recoge o ampara esa
discriminacion, puesto que ni se priva ni se efectua distincion alguna entre la
Hacienda municipal y la Hacienda provincial cuando se prevé la eventualidad de
impuestos locales —articulos 133 y 142 CE—-. De ello podemos concluir con la vir-
tualidad de un sistema de ingresos local que prevea impuestos de titularidad pro-
vincial y/o insular.

B. LA GARANTIA INSTITUCIONAL DE LAS HACIENDAS LOCALES

La Constitucion Espanola ha posibilitado desde su entrada en vigor un modelo
de Estado amplio y complejo, en el que convive una pluralidad de organizacio-
nes territoriales dotadas de autonomia. Este principio, y derecho al mismo tiem-
po, constituye la piedra angular de la estructuracion del Estado Espariol.

El principio de autonomia consiste, basicamente, y huyendo de tecnicismos, en
aceptar una distribucion vertical del poder publico, dando participacion del
mismo, ademas de a los drganos centrales del Estado, a otras entidades de distin-
to nivel; las Comunidades Auténomas, caracterizadas por la autonomia politica,
y las Provincias y Municipios, dotados de una autonomia que nadie se atreve a
calificar como politica, al menos en el presente?.

Sin duda, la falta de concrecion constitucional de la idea de autonomia provoco
una confusion inicial en torno al contenido y grado de autonomia reconocido a
unas y otros, que la jurisprudencia posterior del Tribunal Constitucional, y la
doctrina, se han encargado de descifrar en gran parte.

2 El planteamiento de la autonomia territorial ha ido en todo momento ligado a su relacién con la sobera-
nia de la Nacion —soberania vs autonomia—. El dilema se resuelve reconociendo como tnico residente de
la soberania al pueblo espanol que, a su vez, se encuentra representado por las Cortes Generales (poder
legislativo del Estado), de lo que se puede deducir que, desde la perspectiva de nuestro texto constitucio-
nal, la soberania no es apropiable por ningtn poder territorial subestatal, ni siquiera invocando una su-
puesta legitimidad o consentimiento prestado por los residentes de ese ambito territorial. Con esta
afirmacion zanja el texto constitucional un posible debate irresoluble. Por tanto, la dicotomia entre sobe-
rania y autonomia hay que superarla entendiendo esta ultima como un poder limitado precisamente por
la primera que, en todo caso impera, y ostenta un valor superior, una legitimidad plena. Y, lejos de con-
tradecirse una y otra, la autonomia sélo existira en un marco soberano que reside en los ciudadanos de la
Nacion, y adquiere sentido dentro de él.
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De hecho, fue el propio Tribunal Constitucional® el que acuii6 la expresion “eufo-
ria autonomico-local” para calificar la actitud en la que cayo6 gran parte del loca-
lismo espariol de aquella época que se amparaba, precisamente, en esa regulacion
confusa con la que la Constitucion, en su articulo 137, dotaba de autonomia a los
Entes locales «... para la gestion de sus respectivos intereses». Esta embriaguez de
localismo —provocada quizd como movimiento de reaccion al prolongado régimen
centralista con el que rompia el texto constitucional- invadio los circulos juridicos
locales y, especialmente, la gestion local, sobre todo en el contexto econdémico-
financiero, y tuvo su punto algido con la aprobacion de la Ley 24/1983, de 21 de
diciembre, que, en concreto, otorgaba libertad a los Ayuntamientos para cuantifi-
car sus principales figuras tributarias; pero, en abstracto, supuso aceptar que el
principio de autonomia financiera local prevalecia sobre la reserva de ley y el po-
der originario del Estado para establecer tributos*. El propio Tribunal zanjo la
cuestion al desautorizar la equiparacion autonomia local y autogobierno local.

Esta confusion se agravo puesto que ab initio, desde algunos sectores, no se
acepto que la autonomia local fuera equiparable a la autonomia reconocida a las
Comunidades Auténomas, pese a que, paraddjicamente, el término utilizado pa-
ra aludir a una y a otra es idéntico’. De hecho, hoy en dia conservan apoyos par-
ciales algunas posiciones doctrinales que planteaban con claridad la distinta
posicién constitucional que ocupan las Comunidades Auténomas y los Entes lo-
cales en este punto®. No obstante, a tenor de lo que ha deparado la evolucion

3 STC 179/1985, de 18 de diciembre, cuya importancia radica en haber sentado doctrina para la jurispru-
dencia posterior.

* Muestra de esta interpretacion fue la redaccion originaria del articulo 106 de la Ley 7/1985, reguladora
de las Bases del Régimen Local, que iba mas alla del tenor constitucional al declarar que: «...Las Entidades
locales tendrdan autonomia para establecer y exigir tributos», ya que desvinculaba el poder tributario de las
Entidades locales del principio de autonomia al que lo habia unido la propia CE en su articulo 133.2:
«...Las Corporaciones locales podrdn establecer y exigir tributos». La rebelion fue atajada por el Tribunal
Constitucional con la sentencia referida —-STC 179/1985, de 18 de diciembre—, mediante la que declar la
inconstitucionalidad de esta redaccion y, posteriormente, en STC 19/1987, de 17 de febrero, que declara-
ba inconstitucional la facultad reconocida por la Ley 24/1983 a los Ayuntamientos para fijar libremente el
tipo de gravamen de las antiguas Contribuciones Territoriales Rustica y Pecuaria y Urbana.

5 El articulo 137 CE, que abre el Titulo VIII del texto, se refiere indistintamente a la autonomia de las
Comunidades Auténomas y Municipios y Provincias. Posteriormente, el articulo 140, para los Munici-
pios; 141 para las Provincias; y el articulo 143, para las Comunidades Auténomas, utiliza el mismo tér-
mino. Y este mismo es empleado por los constituyentes en el articulo 2 del Titulo Preliminar, con efectos
genéricos.

6 MARTIN QUERALT, J. explica que: «... Se margina cualquier duda que atn pudiera quedar al intérprete
de la Constitucion acerca de la diferente posicion constitucional que ocupan la Comunidades Auténomas
y los Entes locales. Es cierto que la autonomia se predica de ambos tipos de Entes, pero no lo es menos
que la diferenciacion, aunque sélo sea ratione materiae, es también clara. Si bien es cierto que la Constitu-
cion no ha formulado expresis verbis tal diferenciacion, no lo es menos que de una interpretacion sistema-
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constitucional hasta nuestros dias, las opiniones mas matizadas parecen mante-
ner mayor vigencia’, y abren la linea de lo que podriamos denominar “autono-
mia ralentizada” o de “segunda velocidad”, para los Entes locales.

Y en lo que aqui interesa, en un Estado descentralizado territorialmente, la
proclamacion de autonomia por parte de los poderes subestatales exige un co-
rrelativo sistema de ingresos que sufrague los gastos de éstos. Asi, nuestro orde-
namiento de modo sucinto, y nuestra jurisprudencia constitucional de un modo
mads taxativo y contundente, han concebido el principio de autonomia como un
término polivalente, cuya proclamacion implica no solo el derecho politico a man-
tener un margen de independencia respecto al poder central, sino también la do-
tacion de un sistema financiero propio a cada uno de los niveles territoriales, que
les permita conseguir el objetivo de autonomia politica y/o administrativa, y que
demuestre solidez suficiente como para no caer en la pseudoautonomia o conce-
sionismo.

La correlacion expuesta Gnicamente se explica bajo la articulacion interdepen-
diente del binomio autonomia-suficiencia financiera®. Esto es, solo se puede

tica de la misma no es dificil concluir en que la posicion que ocupan ambos tipos de Entidades es distin-
ta». “La autonomia municipal en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”; Revista De Derecho Fi-
nanciero; Civitas, n® 35 (pag. 469). 1982. Mas radical es la opinion de RUBIO DE URQUIA , J. L. para
quien el Tribunal Constitucional, con la STC 19/1987, antes referida, vacié de contenido un concepto
constitucional, cual es el de la autonomia, que nunca debié adoptarse para el sector local puesto que el
Derecho Politico no concibe la autonomia fuera del marco del autogobierno. Esto lo justifica desde la
demagogia en la que incurrieron los constituyentes cuando dieron redaccion al Titulo VIII, dedicado a la
organizacion territorial del Estado, por lo que el alto tribunal lo que hizo no es si no operar una reforma
constitucional tacita, ante la resistencia a reformar expresamente el texto constitucional, para aceptar s6lo
la autonomia local en el ambito de la gestion. Ley Reguladora de las Haciendas Locales; El Consultor
de los Ayuntamientos, Publicaciones Abella, Tomo I, Madrid. 1996.

7 GARRIDO FALLA, F.: Comentarios a la Constitucion Espariola; Civitas, Madrid. 1985, (pag. 1488), des-
pués de referirse a la autonomia de las Comunidades Auténomas, matiza que: «En cambio, la autonomia
que se atribuye a los Entes locales tiene un caracter mas limitado: se trata de dejar establecida su sustanti-
vidad y plena personalidad juridica para el cumplimiento de sus fines. Unos fines que, por otra parte, a
diferencia de lo que ha ocurrido en alguna fase de nuestra evolucién constitucional, no se les reservan a la
Constitucion, sino que vendran atribuidos por legislacion ordinaria». En la misma linea, CAZORLA
PRIETO dice: «...La causa de ello quiza resida, ademds de la consideracion secundaria que
los Entes locales han recibido en la Constitucion de 1978, en que el grado de poder politi-
co que confiere el ordenamiento constitucional a los Entes autonémicos es superior al que
atribuye a las Corporaciones locales». CAZORLA PRIETO, L. M.: El control de las Corpora-
ciones locales por el Tribunal de Cuentas; Instituto de Estudios de Administracion Local, Ma-
drid. 1982. (pdg. 48).

8 La relacién mutua entre uno y otro principio es meridianamente explicada en la Exposicion de Motivos
del TRLHL, Motivo II: «... En efecto, el principio de autonomia coadyuva a la realizacion material de la sufi-
ciencia financiera en la medida en que esta depende en gran parte del uso que las corporaciones locales hagan
de su capacidad para gobernar sus respectivas haciendas y, en particular, de su capacidad para determinar de-
ntro de ciertos limites el nivel del volumen de sus recursos propios. Por su parte, la suficiencia financiera en-
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hablar de autonomia (politica, normativa y administrativa), cuando los entes
beneficiarios cuentan con un sistema de ingresos, mas o menos dependiente del
poder central, pero que, en todo caso, gestionan con discrecionalidad —lo que
supone mantener un dificil equilibrio entre dependencia estatal y discrecionali-
dad local, evitando ingerencias, como explica la doctrina®-. Y, al tiempo, tni-
camente podrda darse un sistema de ingresos propio cuando se posea la
autonomia necesaria para decidir sobre las cuestiones fundamentales del mismo.

La Constitucion espanola hace un primer reconocimiento del principio de auto-
nomia dentro de su Titulo Preliminar!?, en el sentido multivoco al que nos refe-
riamos, para todas las nacionalidades y regiones que en ella se integran!!. Esta
primera alusion, necesariamente, hay que ponerla en relacion con las menciones,
que de modo mads certero y preciso, se contienen en el Titulo VIII, dedicado a la
organizacion territorial del Estado. Resulta obligado detenernos en el Titulo citado
para comprender el contexto general desde el que se deben analizar las Haciendas
locales en Espana.

El Titulo VIII —el tercero en extension del texto constitucional— esta estructura-
do en tres Capitulos:

Capitulo primero: «Principios generales»; que abarca los articulos 137 a 139.
Capitulo segundo: «De la Administracion Local»; que abarca los articulos 140 a 142
Capitulo tercero: «De las Comunidades Auténomas»; que abarca los articu-
los 143 a 158.

marca las posibilidades reales de la autonomia local, pues, sin medios economicos suficientes, el principio de
autonomia no pasa de ser una mera declaracion formal».

9 ENTRENA CUESTA, R., en Comentarios a la Constitucion; Civitas, Madrid. 1980. (pag. 1530): «De
nada servirla, en efecto, la consagracion de dichos principios si las Haciendas locales no fuesen autosufi-
cientes para alcanzar sus fines. Pues o habrian de renunciar a ejercitar las funciones de su competencia,
con lo que la descentralizacion y la autonomia se volverian, en definitiva, en contra de los ciudadanos,
que carecerian de los servicios necesarios, o habrian de acudir a la ayuda de otros Entes por la via de la
subvencion: con lo que, si bien se mejoraria la prestacion de servicios, se produciria una erosion de los
principios de referencia al posibilitarse, mediante aquéllas, una penetracion del sujeto sub-
vencionante en la gestion de la Corporacion subvencionada».

10 1.2 ubicacién de este principio en el Titulo Preliminar tiene un fuerte significado juridico por cuanto a
todos los valores en él recogidos se les atribuye un caracter informador e integrador del resto del texto
constitucional.

1 Aunque los dirigentes de algunas Comunidades Auténomas han querido privatizar los términos “na-
cionalidades y regiones” concibiéndolos como una alusion unica al modelo regional —hoy en dia autono-
mico— propio de las Comunidades Auténomas, lo cierto es que la autonomia que proclama este precepto
se ha entendido por la doctrina constitucionalista como un referente a cualquier ente territorial al que el
ordenamiento espanol le reconoce personalidad de derecho publico y capacidad para la gestion de sus
respectivos intereses.
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El precepto que abre el Titulo, a modo de premisa mayor, declara la autonomia
para los Municipios, Provincias y Comunidades Auténomas que se constitu-
yan!2. Constituye el primer mandamiento del Estado descentralizado espafol, y
en él se usa el término autonomia en un sentido amplio e integrador. De hecho,
no se hace distincion, ni matices, en el tipo de autonomia reconocida a unos y
otros poderes, tal y como advertiamos.

Dentro ya del Capitulo II, bajo el epigrafe “De la Administracion Local”, se reitera
el principio de autonomia local para los Municipios y para las Provincias. Pero
hay que esperar hasta el articulo 142 para encontrar la dogmatizaciéon de las
Haciendas locales. En él hay una mencion explicita al principio de suficiencia
financiera y, hay que entender, una mencién implicita o teleologica al principio
de autonomia especificamente referido al ambito financiero local:

«Las Haciendas locales deberdn disponer de los medios suficientes para el
desempeiio de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones respecti-
vas y se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios y de participacion en
los del Estado y de las Comunidades Autonomas».

Este precepto instituye el titulo competencial de las Haciendas locales, y sobre é1
se asienta, a modo de piramide invertida, toda la legislacion econémico-
financiera que afecta a los Entes locales, asi como las constantes reivindicaciones
que desde el mundo local se plantean en torno a un modelo solvente de Hacien-
da Publica.

Si hacemos una primera aproximacion al precepto, podemos observar tres partes
bien diferenciadas de las que, a su vez, se pueden extraer tres consideraciones: la
proclamacion expresa de las Haciendas locales; la imposicion del deber/derecho
de suficiencia financiera; y la enumeracion de las fuentes de financiacion basicas
que las deben abastecer.

Respecto a la primera cuestion, llama la atencion que los constituyentes se refi-
rieran a ellas de modo nominativo, como sujeto, como si personificaran las
Haciendas locales. Parece con ello que se hubiera pretendido dotar de suficiente
solemnidad al ambito financiero como para desvincularlo del término mas gené-

12 Segin el articulo 137 CE: «El Estado se organiza territorialmente en Municipios, en Provincias y en las
Comunidades Autonomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses».
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rico de Ente local, como si se tratara de un apéndice de la persona juridica a la
que sirve. Desde luego, fuera o no esta la intencion de los constituyentes, lo cier-
to es que su reconocimiento expreso en la Constitucion “garantiza” su existen-
cia posterior en la normativa de desarrollo, y permite su invocacion
constitucional.

En el nucleo del precepto encontramos los principios base de las Haciendas lo-
cales. Primeramente se alude, de modo expreso y empleando formas imperativas,
a la suficiencia de medios que debe garantizarse a las arcas locales. En segundo
lugar, un segundo principio, el de la autonomia financiera, se puede entrever si
tenemos en cuenta dos circunstancias; por un lado, el articulo pone la suficien-
cia en relacion con las funciones que la Ley atribuye a los Entes locales, esto es,
con el conjunto de actividades y servicios que realizan, que no es otra cosa que
la sustancia de la autonomia. Y de otro lado, este articulo se encuentra ubicado
en un Titulo que empieza asentando la autonomia como el principio general de
la organizacién territorial del Estado, y en un Capitulo cuyos articulos prece-
dentes reafirman este principio para los entes locales territoriales.

Tras el analisis del precepto 142 del texto constitucional, se puede hablar de la
proclamacion expresa del principio de suficiencia financiera, y de un soporte in-
tuitivo para el principio de autonomia financiera, aunque esta dltima deduccion
no es undnime ni en la jurisprudencia constitucional!3, ni en la doctrina, puesto
que algun autor, como consecuencia de que la autonomia financiera parece co-
rresponder mejor, segun la terminologia constitucional, a las Comunidades Au-
tonomas, prefiere reservar para las Corporaciones Locales unicamente el
principio constitucional de suficiencia financiera'#, incluso quien defiende la
identidad de ambas!>.

13 1a Sentencia 6/1983, de 4 de febrero, del Tribunal Constitucional, precisa en su fundamento juridico
4° que: «... Dejando de lado el hecho de que en lo relativo a las Haciendas locales es el principio de suficiencia,
y no el de autonomia, el formulado expresamente por el art. 142 de la CE...». A pesar de este pronunciamien-
to ha sido el propio Tribunal Constitucional el que ha hablado sin tapujos del principio de autonomia lo-
cal y, especificamente, de autonomia financiera local aunque su apoyo constitucional no sea manifiesto.

14 LASARTE ALVAREZ, J., por ejemplo, dice que: «... Y, ademds, lo que garantiza el articulo 142 no es la
autonomia financiera, sino la suficiencia financiera de las Haciendas locales, que es cosa diferente, aun-
que la autonomia deba basarse en la suficiencia financiera y conducir a la misma». “Potestad legislativa y
poder tributario de las Comunidades Autéonomas”; Revista De Derecho Financiero, n° 22, Civitas. 1979.
(pag. 216).

15> GONZALEZ SANCHEZ, M.: “Reflexiones sobre la autonomia o suficiencia financiera de las Corpora-

ciones locales segin la Constitucion Espafola”; Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémi-
ca, 1986. (pag. 101).
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La ultima parte del precepto sienta un elemental sistema de financiacion local:
los tributos propios y la participacion en los del Estado y las Comunidades Au-
tonomas. Se trata de un sistema bifronte puesto que para conseguir los primeros
se necesita de la via interna o autdctona —hasta aqui se trataria de un sistema re-
troalimentado donde el productor y consumista es el mismo—, y de una via ex-
terna o compartida —donde concurren varias voluntades—; y para los segundos,
solo cabe la via de la financiacion externa o dependiente.

En conclusion, la Constitucion Espanola declara la realidad de las Haciendas lo-
cales, le asiste de dos principios que le son inherentes, y fija unas reglas minimas
para el sistema de fuentes financieras. Esta tria precepta constituye el nicleo duro
o indisponible de la garantia institucional de las Haciendas locales en Espana.

Aunque cronologicamente posterior, la garantia institucional de las Haciendas
locales experimentd su consolidacion, al tiempo que un importante impulso,
con ocasion de un hito juridico que, necesariamente, hay que traer a colacion si
se habla de la investidura de las finanzas locales, cual es la Carta Europea de Au-
tonomia Locall® (en adelante, CEAL), concretamente la regulacion contenida en
su articulo 917.

En ella se postulan con mayor claridad las bases constitucionales de las Hacien-
das locales que hasta ese momento conocia nuestro ordenamiento. Asi, respecto
a la suficiencia financiera, la reconoce expresamente como un derecho que asiste
a sus destinatarios; y respecto a la autonomia financiera, introduce una vertiente
de la misma que comprende la libre disposicion de los recursos que gestionan
los propios entes afectados!®. Esto, desde luego, aporta una segunda vertiente
del principio de autonomia financiera junto con la ya conocida potestad de deci-

16 Para Espaia, su entrada en vigor se produjo el 1 de marzo de 1989, de conformidad con lo establecido
en el articulo 15.3 de la misma.

17 Como cuestion previa debe justificarse la validez y acierto de invocar este texto cuando se alude a la
garantia institucional. Y es que su cardcter de tratado internacional, y concretamente su integracion de-
ntro del Derecho comunitario, formalmente asumido por el Estado Espariol, sitia a este texto en una po-
sicion superior en la pirimide normativa. No es objeto de este estudio realizar una reflexion sobre la
posicion jerarquica respecto a la Constitucion Espanola puesto que la practica, y la propia cuestion de
fondo, es que ambos textos gozan de una reforzada proteccion juridica y, por tanto, con medios de defen-
sa equiparables en cuanto a sus efectos. Por estas razones parece que este debate resulta banal, y quiza
contenga atractivo para la teoria juridica pero no para la cuestion que aqui se analiza.

18 E] apartado 1 del precepto preceptiia que: «Las Entidades locales tienen derecho, en el marco de la po-

litica econémica nacional, a tener recursos propios suficientes de los cuales pueden disponer libremente
en el ejercicio de sus competencias».
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sion sobre la fijacion y regulacion de determinados recursos, que mas adelante
abordaremos bajo la denominacion de la “bivalencia de la autonomia financiera”.

Pero no es este el aspecto mds destacable del texto. La CEAL desarrolla, y se
puede afirmar, sin reservas, que amplia, las bases constitucionales con unas ma-
nifestaciones que van mads alla del literal constitucional, y que se pueden sinteti-
zar en los siguientes puntos:

1. Perfecciona el sistema de ingresos de los Entes locales: Asi, garantiza otras
fuentes de financiacion como los ingresos patrimoniales.

2. Alude a un sistema financiero diversificado, en cuanto a los recursos; y evolu-
tivo, en cuanto a los costes que debe atender.

3. Discrimina positivamente a las Haciendas locales de menor capacidad con su
acceso a medidas extraordinarias que compensen sus deficiencias especificas,
sin que esto merme su propia autonomia financiera.

4. Alude a la autonomia financiera circunscrita al dmbito tributario al reservar
para los entes locales un margen de decision en la cuantificacion de las deu-
das tributarias.

5. Proclama el derecho de consulta a las Entidades locales en el proceso de dis-
tribucion de recursos que les afecten.

6. Limita la técnica de la subvencion nominativa como freno de la autonomia fi-
nanciera.

7.Y, finalmente, permite el acceso de este tipo de entidades al mercado de ca-
pitales.

Se trata, sin duda, de un catalogo mas logrado y perfecto para las Haciendas lo-
cales y, por su importancia en el ordenamiento, de un plus ultra en la garantia
institucional de las mismas.

Lo visto hasta este punto se puede calificar como los “fundamentos” de la garan-
tia institucional, pero, junto a esto, existen otras menciones aisladas en la carta
magna que terminan de dar forma a las Haciendas locales espafiolas y que, por
su cardcter especifico o sectario, merecen una atencion menos extensa que las
anteriores.
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Siguiendo un orden sistematico, el articulo 133.2 CE!°, ubicado en el Titulo VII
«Economia y Hacienda», constituye la base institucional especifica para los in-
gresos provinentes del sistema tributario local o, dicho de otro modo, de la au-
tonomia tributaria local, como una subespecie o apéndice de la autonomia
financiera. Pero, ;Por qué no se incluyo esta base juridica dentro del menciona-
do articulo 142? La razén de que este precepto se ubique en un titulo dedicado a
la actividad economica general y no en el previsto para la organizacion territo-
rial del Estado, se puede entender con la intencion de considerar la articulacion
del sistema tributario como una medida propia de la politica econémica general
—politica fiscal-, por su repercusion directa en el “interés general”, y no como
un tema competencial a debatir en la ordenacion del Estado.

Pero aun queda por descifrar el apoyo constitucional al resto de los ingresos loca-
les que habilita la normativa subconstitucional, habida cuenta de que el susodi-
cho precepto 142 se refiere s6lo en modo expreso a la participacion en los
tributos estatales y autonomicos, y a los tributos locales. Y dado que no hay otras
menciones meridianas que las ya traidas a colacion, estamos avocados a buscar el
fundamento del resto de los ingresos de titularidad local de modo indirecto o im-
plicito. Esto resulta posible en el sentido de que el articulo 142 al aludir al siste-
ma de financiacion local no utiliza la técnica de numerus clausus, al no cerrar la
posibilidad, incluso abrirla, a la coexistencia de ingresos de distinta naturaleza.
De hecho, se refiere a las dos fuentes citadas como las fundamentales, no, por
tanto, exclusivas. Y este vacio debe rellenarlo la legislacion estatal —y asi se ha
hecho—, en cumplimiento de la obligacion que le impone el articulo 149.1.18 CE,
de sentar las bases del régimen juridico (se entiende también financiero) de la
Administracion Local, tesis ésta avalada en algiin momento por el maximo intér-
prete del texto constitucional??, y en cumplimiento de su obligacién como co-
rresponsable del ejercicio efectivo de la autonomia financiera local.

19 «Las Comunidades Autonomas y las Corporaciones locales podrdn establecer y exigir tributos, de acuerdo
con la Constitucion y las leyes».

20 E] Tribunal Constitucional en la sentencia 233/1999, de 13 de diciembre, (RTC 1999, 233), a raiz de la
impugnacion de determinados preceptos de la anterior Ley de Haciendas Locales de 1988 por el Parla-
mento y el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna, refiriéndose a los preceptos de la Ley im-
pugnada, en su Fundamento Juridico 4°, aclaraba que: «Tienen la consideracion de bases del Régimen
Juridico Financiero de la Administracion Local, dictadas al amparo del articulo 149.1.18 de la Constitucion,
los preceptos contenidos en la presente Ley, salvo los que regulan el sistema tributario local, dictados en virtud
de lo dispuesto en el articulo 133 de la Constitucion y a efectos de lo previsto en el articulo 5 E) a), de la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local, y los que desarrollan las participaciones en los
tributos del Estado a que se refiere el articulo 142 de la Constitucion; todo ello sin perjuicio de las competen-
cias que corresponden al Estado en virtud de lo dispuesto en el articulo 149.1.14 de la Constitucion».
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Sutilmente, se podria pretender un segundo apoyo especifico referido al patri-
monio local en el articulo 132 de la Constitucion. El precepto hace un bloqueo
de los bienes de dominio publico —entre ellos, los de propiedad de los Entes lo-
cales—, proclamando su inalienabilidad, imprescriptibilidad, inembargabilidad y
desafectacion. Y en cuanto tales bienes son, en muchas ocasiones, fuentes gene-
radoras de tasas y otros canones, si se garantiza el inmovilismo de este patrimo-
nio, se esta posibilitando su “explotacion” por aquellos a favor de las arcas
publicas; o, lo que es lo mismo, se le esta reservando una fuente de ingresos a
los entes locales para que, en virtud de sus facultades autonomas, la rentabilicen.
No obstante, debe reconocerse este soporte institucional como de incidencia
ciertamente marginal para las Haciendas locales.

En ultimo lugar, debemos aludir a las bases institucionales de las Haciendas lo-
cales en la vertiente opuesta a los ingresos: el gasto publico local, esto es, la legi-
timidad que tienen las Corporaciones locales para gastar los recursos que las
abastecen. Esto es lo que proponemos para su estudio bajo la denominacion de
la “bivalencia de la autonomia financiera”.

En este caso es el articulo 133.4, también dentro del Titulo VII —y cuya desubi-
cacion del Titulo VIII se puede explicar del mismo modo que para el precepto
que explica el sistema tributario—, el que preconiza que las Administraciones
Publicas solo podran contraer obligaciones financieras y realizar gastos de
acuerdo con las leyes. Desde el analisis doctrinal esto se traduce como la consa-
gracion del principio de legalidad del gasto publico, por lo que mds que un titu-
lo habilitante, disefia el marco de ley en el que debe desenvolverse la actividad
financiera local, como no podia ser de otro modo en el contexto de un Estado de
Derecho.

A la misma idea se llega al detenernos en el segundo pie constitucional del gasto
publico local, el articulo 31.2, localizado en la Seccion Segunda, del Capitulo II,
del Titulo I de la norma: «De los derechos y deberes de los ciudadanos» —el motivo
de la ubicacion de una referencia al gasto publico en este apartado constitucio-
nal hay que buscarlo en el hecho de que los constituyentes aqui no observan el
gasto desde el punto de vista del sujeto activo, del que gasta, sino desde la pers-
pectiva del sujeto pasivo del mismo, que son los ciudadanos, y que tienen “dere-
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cho” a que este gasto responda a unas pautas de racionalidad y equidad?!- en
cuanto impone a las Administraciones una asignacion equitativa del mismo, y
una programacion y ejecucion bajo los criterios de eficiencia y economia. De
nuevo el texto constitucional se refiere al gasto publico para cercarlo.

Por tanto, al contrario de lo que ocurre en las menciones constitucionales de las
Haciendas locales en su vertiente de ingresos, que aparecen como habilitaciones,
el gasto puiblico no es como tal garantizado por la Constitucién, como no sea en
el sentido de satisfacer los derechos de los ciudadanos, sino mas bien enmarcado
su régimen, a sabiendas de que su existencia es espontdanea en el momento en
que existen los ingresos publicos, por lo que lo tnico que hay que garantizar es
su disciplina.

Hasta aqui se ha hablado de la garantia institucional de las Haciendas locales
con respecto al principal actor: el Estado; pero en un Estado con centros de po-
der autonémico, deberiamos esperar de la Constituciéon una alusion a la garantia
de las finanzas locales que implique también a las Comunidades Autonomas.

C. LA CORRESPONSABILIDAD EN LA REALIZACION EFECTIVA DE
LOS PRINCIPIOS DE AUTONOMIA Y SUFICIENCIA FINANCIERAS:
“LA CORRESPONSABILIDAD FINANCIERA LOCAL”

El precepto capital de este estudio —el articulo 142- utiliza la forma imperativa
para aludir a la necesidad de disponer de medios suficientes, y éste constituye la
base constitucional del principio de autonomia financiera local y del principio
de suficiencia, que posteriormente analizamos. Pero, ;a quién se impone el de-
ber de dotar a las Haciendas locales de los recursos suficientes?; jen quién se
pensaba cuando se dio redaccion al precepto?; ;en los poderes publicos?, y si es
asi, ;qué poderes ptblicos?

2l CAZORLA PRIETO, L. M., en El control de las Corporaciones locales por el Tribunal de Cuentas; Ins-
tituto de Estudios de Administracion Local, Madrid. 1982. (pdgina 62), dice: «El postulado
de justicia material en el gasto publico completa el correspondiente al tributo y ambos redondean el mis-
mo principio en todo el campo financiero. Por ello es correcto que si el referente al tributo se formula en
el apartado 1 del articulo 31 de la Constitucion, el circulo se cierre respecto al gasto publico en el aparta-
do 2 del mismo precepto».
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En sentido técnico, existe o, al menos, late un limite, y un mandato al mismo
tiempo, al poder legislativo del Estado y de las Comunidades Auténomas que, a su
vez, constituye una garantia o derecho para los Entes locales?2. Como ha reiterado
el Tribunal Constitucional en estos tltimos afios, son éstos los encargados de dar
contenido al principio de autonomia financiera local, por ostentar en exclusiva la
potestad legislativa vetada a los Entes locales; y al de suficiencia, por ese mismo
motivo, y porque a ellos les corresponde autonomamente hacer efectiva la partici-
pacion de los mismos en sus tributos, que, como sabemos, constituye una potente
fuente de ingresos para las Corporaciones locales?3. Si en virtud del poder que les
atribuye la Constitucion, el Estado o las Comunidades Auténomas vulnerasen lo
previsto en el articulo 142 de dicho texto, vendran obligados a reestablecer el
equilibrio de recursosde los Entes locales, y por los medios en él previstos.

La controversia entre el Estado y las Comunidades Auténomas sobre la regula-
cion de las Haciendas locales ha sido llevada en numerosas ocasiones ante el Tri-
bunal Constitucional. Y es que, el conflicto que han mantenido ambas
Administraciones en esta cuestion, solo puede ser resuelto en términos de distri-
bucion competencial, y por esto, desde distintas instancias, se ha apelado a este
organo ad hoc para que resuelva definitivamente sobre el tema planteado. A raiz
de los recursos de inconstitucionalidad que se plantearon con ocasion de la apro-
bacion de anterior Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas
locales?*, y tras once afios de deliberacion, el mdximo intérprete constitucional

22 El Tribunal Constitucional en Sentencia 213/1988, de 11 de noviembre, ha considerado que la garantia
de la autonomia opera frente al Estado y frente a los poderes autonémicos.

23 En este sentido, el Tribunal Constitucional no ha tenido inconvenientes en invocar esta responsabili-
dad del legislador estatal y autonomico. Asi en su Sentencia 6/1983, de 4 de febrero, fundamento juridico
4°, senalaba que: «...es precisamente el legislador, en este caso estatal —puesto que se trata de un recargo sobre
un impuesto estatal— a quien incumbe, en virtud del principio de reserva de ley seialado, hacer efectivos me-
diante su actividad legislativa tales principios (suficiencia, autonomia y solidaridad) u otros que puedan te-
ner aplicacion en materia tributaria...». Por otro lado, en Sentencia 96/1990, de 4 de octubre, fundamento
juridico 8°, precisaba que: «...Por otra parte, no se advierte como los preceptos impugnados han podido entrar
en contradiccion con el art. 2 de la LOFCA, ya que el que las Comunidades Auténomas estén obligadas a velar
por su propio equilibrio territorial y por la realizacion interna del principio de solidaridad, no descarga al Es-
tado de tales deberes, ni supone privacion al mismo de las competencias correspondientes...». Respecto a la
distribucion competencial entre el Estado y las Comunidades Autonomas en la participacion local en los
tributos del Estado puede consultarse la Sentencia 96/1990, de 24 de mayo, fundamento juridico 7°.

2* Recursos de inconstitucionalidad 572, 587 y 591/1989 (acumulados), planteados, respectivamente, por
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna, Parlamento de Cataluna y por cincuenta y nueve di-
putados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados. No obstante, a estos recursos
habian precedido otros que incidian sectorialmente en la disputa planteada, como el conflicto positivo de
competencia 1062/1985, y los recursos de inconstitucionalidad 826, 839 y 842/1986 (acumulados) contra
los preceptos del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de las Disposiciones Legales vigentes en materia de Régimen Local, que regulaban las materias de
Haciendas locales.
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ha acertado a precisar que el conflicto planteado en esta materia no es sino la
traslacion al ambito financiero de la contienda competencial que mantienen am-
bos poderes territoriales en la ordenacion del régimen local, por lo que se trata,
fundamentalmente, de establecer cudl es el orden de distribucion de competen-
cias financieras segtin los titulos constitucionales habilitantes?®, teniendo en
cuenta la relevancia concreta de cada uno de ellos, pues no todos poseen la mis-
ma naturaleza ni permiten, por consiguiente, la utilizacion de las mismas potes-
tades administrativas por parte de los 6érganos politicos implicados.

La naturaleza compartida de las competencias en materia de Haciendas locales
no impide que el Estado, por su responsabilidad exclusiva para introducir modi-
ficaciones de alcance general en régimen juridico de la Administracion Local, o
para garantizar su autonomia, de modo puntual, pueda regular en exclusiva tal
materia cuando tenga por objeto la regulacion de instituciones comunes a las
distintas Haciendas; o establecer medidas de coordinacion entre la Hacienda es-
tatal y las Haciendas de las Corporaciones locales; o cuando su finalidad sea la
salvaguarda de su suficiencia financiera en cuanto presupuesto necesario para la
autonomia local.

En rigor pues, la corresponsabilidad que afecta a uno y otras debe analizarse
desde la distribucion competencial entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas en materia de Haciendas locales. Los titulos competenciales del Estado los
encontramos, basicamente, en los preceptos 133; 142; 149.1.14 y 149.1.1826.

Las consecuencias de un titulo competencial y otro son bien diferentes. Asi,
mientras los tributos, competencia exclusiva y plena del Estado —titulo compe-
tencial 133 CE—, no pueden ser objeto de la normativa de las Comunidades Au-
tonomas, salvo las expresas habilitaciones consentidas por el propio TRLHL, y
sin perjuicio de las especialidades de los regimenes financieros forales del Pais
Vasco y Navarra; el resto de las materias reguladas en el TRLHL podran serlo
también por las Comunidades que hayan asumido tal competencia a través de
sus Estatutos de Autonomia, con respeto siempre al caracter de legislacion basi-
ca, que si bien podran desarrollar, no podran contravenir —titulo competencial
142 y 148.1, en relacion con el 149.1.18 CE-. Y esto, siempre limitadas por las

25 La Sentencia que resuelve por todos los recursos acumulados es la STC 233/1999, de 16 de diciembre,
por lo que a su lectura nos remitimos para mayor abundamiento.

26 ygase STC 233/1999, de 13 de diciembre, comentada en nota 16.
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competencias exclusivas del Estado en la regulacion de la Hacienda General y
la Deuda del Estado, en la medida que pudiera afectar a determinados recursos
—titulo competencial 149.1.14 de la CE-.

El Estado, por su parte, ha sido y es consciente de la cuota de responsabilidad
que a él le corresponde y, a veces, lo ha manifestado de modo mas o menos ex-
preso?’.

En cuanto a las Comunidades Auténomas, aunque en puridad exigiria un estu-
dio pormenorizado en el que se analizara caso por caso, con especial atencion a
lo dispuesto en su respectivo Estatuto de Autonomia?®, el reconocimiento de su
responsabilidad ha sido, en general, difuso, cuando no se ha evitado su alusion.

Por lo que respecta a otras Administraciones o Instituciones que incidentalmen-
te pudieran realizar aportaciones a las Haciendas locales, como es el caso de los
entes supramunicipales (Consorcios, Mancomunidades de Municipios, Comar-
cas o Areas Metropolitanas) en cuyo ambito de actuacion se encuentre el Ente
local beneficiado; u otras asociaciones de Derecho publico o privado, con o sin
animo de lucro, no pueden ser traidas a colacion en este sistema de responsabi-
lidades por cuanto la cooperacion que pudieran prestar sera siempre coyuntural
o circunstancial, nunca de caracter estable, ni fijo, para la Hacienda local. Tal se-
ria el supuesto en el que se encuentran los 6rganos dependientes de institucio-
nes comunitarias, y concretamente los fondos estructurales y/o de cohesion que
estos organos de la Union Europea presupuestan y destinan para actuaciones
especificas en un sector o zona territorial, y que en los ultimos afios han gestio-
nado, en parte, los Entes locales, pero siempre como meros gestores o interme-
diarios de la accion emprendida. Por lo que, a pesar de que su cuantia ha
supuesto en algin momento financiaciéon extraordinaria de importante volumen
para los Entes intermediarios, no gozan de la estabilidad ni de la fijeza del recur-
so publico ni, por tanto, pueden considerarse como integrantes del sistema fi-
nanciero que disenia la Constitucion espanola y la normativa de desarrollo para
las Haciendas locales.

27 Como en la Exposicion de Motivos de la Ley 24/1983, de 21 de diciembre, que preveia que: «... Por ello
es firme proposito resolver la cuestion definitivamente (la insuficiencia de las Haciendas locales) mediante un
conjunto de medidas concretas que responden al mandato constitucional de autonomia y suficiencia, y que cul-
minardn con la presentacion a las Cortes Generales de la Ley de Financiacion de las Entidades Locales».

28 Que, por razones de extension y de acotamiento del objeto de este estudio, no abordamos en el presente.
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Pero seria injusto agotar aqui el sistema de responsabilidades en la realizacion
efectiva de la autonomia y suficiencias financieras locales si analizamos con ob-
jetividad el precepto constitucional 142.

En principio, son dos las vias de financiacion propuestas por los constituyentes:
una interna —tributos propios— y otra externa —participacion en los tributos esta-
tales y autonomicos—. De la efectividad de la primera via son responsables tanto
los entes supralocales como los propios afectados, ya que el establecimiento de
los tributos locales corresponde a unos (impuestos)2, pero, en parte, a otros
(contribuciones especiales y tasas). Por el contrario, de la segunda via sélo pue-
den responder el Estado y la Comunidad Auténoma respectiva, que son auto-
nomos para elaborar y aprobar sus presupuestos y dar en ellos entrada a la
aludida participacion, o a otras vias financiadoras (subvenciones y trasferencias
varias). A lo sumo aqui los entes locales se limitaran a un papel peticionario o
reivindicativo.

A la luz de lo antedicho, cabria concluir con una opcion cierta —aunque no plan-
teada con asiduidad por la doctrina localista’%—, y es que, habida cuenta de la
coparticipacion de estos tres agentes en la formacion del sistema tributario local,
lo mas acertado resulta considerar la autonomia y suficiencia financiera locales
como principios realizables a voluntad conjunta de las partes implicadas: estatal,
autonomica y local; y esto es lo que proponemos denominar como “la corres-
ponsabilidad financiera local”3!. Este sistema compartido, bien disefiado, puede
contribuir eficazmente a la coordinacién interinstitucional y a la solidaridad in-

29 Con distinta intensidad puesto que el papel regulador de desarrollo de las Comunidades es subsidiario
respecto del Estado.

30 No obstante, no es la primera vez que se alude a este principio, de uno u otro modo. En un sentido mas
genérico al que aqui se formula, y centrando su reflexion en el campo fiscal, el profesor FUENTES
QUINTANA asegur6 que: «...ese principio elemental de corresponsabilidad fiscal es el que fundamenta la
racionalidad de la descentralizacion de la actividad financiera y es, justamente, el que no ha incorporado
la Hacienda Publica de nuestra democracia». FUENTES QUINTANA, E., en su discurso de investidura
como Doctor Honoris Causa por la Universidad de Sevilla sobre el tema «El profesor Flores de Lesmus y
los problemas actuales de la economia espanola».

31 La Exposicion de Motivos del TRLHL, motivo II, lanza esta idea al sefialar que: «... El sistema diseiiado
no solo busca, pues, la efectividad de los principios de autonomia y suficiencia financiera en el dmbito del sec-
tor local, sino que ademds pretende que sean los propios poderes locales los que asuman la responsabilidad
compartida con el Estado y con las respectivas Comunidades Autonomas de hacer efectivos esos dos principios
constitucionales».
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terterritorial32, y se ajusta al modelo descentralizado de prestacion de servicios
publicos.

Esta conclusion contrasta con el papel pasivo, si no paternalista, en el que du-
rante mucho tiempo se han instalado los entes locales, especialmente los de me-
nor capacidad, que vefan mads ventajas en la cultura de depender que en la de
emprender; una subespecie de aquel “estatalismo” que ide6 la Ciencia Politica,
pero referido a los entes locales. Ademads, esta actitud choca con otra, a veces
simultdnea, de reivindicar mayores cotas de autonomia.

D. LOS PRINCIPIOS RECTORES DE LAS HACIENDAS LOCALES

En los apartados anteriores nos hemos referido a la garantia institucional de las
Haciendas locales entendida como el aval que perpetua el ordenamiento esparol
para la consideracion y el tratamiento de las Haciendas locales, y esto constituye
el nucleo esencial que recoge expresamente nuestra Constitucion cuando se re-
fiere a ellas. Sobre esta base, la normativa subconstitucional y, en mayor medida,
la doctrina localista, intentan idear unos principios que informan e integran su
configuracion en el ordenamiento espanol, y que sirven a la metodologia em-
pleada para su vigencia. De modo que, con la misma naturaleza con la que ope-
ran los Principios Generales del Derecho respecto al conjunto del orden juridico,
podriamos extraer unos principios rectores especificamente referidos a las
Haciendas locales, aunque no se encuentren dogmatizados como tales en ningu-
na direccion juridica.

Para su andlisis, en congruencia con lo fundamentado al hablar de la garantia ins-
titucional de las Haciendas locales, proponemos distinguir: por un lado, los prin-
cipios especificos o directos de las Haciendas locales espanolas (principios de
autonomia financiera y de suficiencia financiera); y, por otro, unos principios ge-

32 CAPDEVILA SALVA, J.: “La fundamentacién normativa de la autonomia (principios generales) (Los
sistemas fiscales multiples)”, Revista de Hacienda Autonémica y Local, n° 36. 1982, (pag. 535), precisa
que: «La importancia de la cuestion anterior radica en el hecho de que constituyan el nexo o el puente,
si se quiere, que conecta las perspectivas constitucional y funcional de la autonomia, ya que la financia-
cion compartida, ademas de fruto de un pacto sobre el reparto de ingresos entre los niveles de la
Hacienda, es el gran instrumento de que se dispone para corregir los efectos de las externalidades inter-
jurisdiccionales o de la exportacion de los tributos, ya sea mediante la aplicacion de un trato distinto, en
la recepcion de subvenciones, a las distintas Haciendas, o bien mediante pagos horizontales entre
Haciendes locales afectadas.
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néricos, aplicables al ambito financiero de los Entes locales en cuanto retinen la
condicion de Administraciones Ptiblicas y de centros de poder financiero. Junto a
estos ultimos, y a veces simultdneamente, se presentan otros principios que ata-
fien estrictamente al ambito tributario de la Hacienda Publica —taxativamente
dogmatizados por la normativa y la doctrina tributaria—, pero que por estar refe-
ridos solo a una de las fuentes de financiacion local (aunque, a veces, sea la de
mayor importancia) no pueden acogerse como principios generales de las
Haciendas locales ni, por tanto, como objeto de este andlisis. Mencion apartada
merece, por ultimo, la tutela financiera, que por su ambigtiedad, su indefinicion y,
sobre todo, su excepcionalidad, no podemos considerar como principio.

1. Principios especificos de las Haciendas locales espanolas

a. Autonomia financiera. La autonomia financiera local es una parte impres-
cindible de la autonomia local que ostentan los Entes locales para la gestion de
sus intereses, afirmacion que se desprende tanto de los articulos 137 y 140 de la
CE, como del contenido de la Carta Europea de la Autonomia Local —antes co-
mentado—. Y es que todo centro de poder auténomo que configure como tal el
ordenamiento juridico, debe aparecer dotado de un poder financiero, mas o me-
nos desarrollado, que perfeccione su autonomia. Por tanto, nos encontramos an-
te un poder subsoberano, innato a las Administraciones territoriales, que
aparece circunscrito al ambito hacendistico, y que comporta el gobierno de sus
propias finanzas.

Como primera idea debe subrayarse que el poder financiero de las Corporacio-
nes locales es un poder derivado, en cuanto carecen de un valor consustancial al
poder financiero como es el poder legislativo que se necesita para establecer tri-
butos; de ahi que su potestad tributaria se califique, también, como derivada, de
una originaria que ostenta en exclusiva el Estado.

La legislacion de las Haciendas locales ha entendido que el principio de auto-
nomia, referido al ambito de la actividad financiera local, se traduce en la capa-
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cidad de las Entidades locales para gobernar sus respectivas haciendas33. Esta
capacidad implica algo mas que suprimir la tradicional tutela financiera que ha
ostentado el Estado sobre el sector local, y avoca a las propias Corporaciones al
proceso de obtencion y empleo de sus recursos financieros —permitiéndoles in-
cidir en la determinacion del volumen de los mismos—; y a la libre organizacion
de su gasto, tal y como ha declarado expresamente el Tribunal Constitucional en
su labor integradora de la norma fundamental3*.

De la lectura de esta descripcion se deduce el contenido multiple de este princi-
pio, lo que nos conduce necesariamente a hablar, con cardcter previo, de las ver-
tientes que abarca la autonomia financiera (aquello que habiamos denominado
como “la bivalencia de la autonomia financiera): vertiente ingreso/vertiente gasto.

Y es que desde el momento en que existe un ingreso que afluye a las arcas de un
Ente publico, este se encuentra en la obligacion de cumplir con su papel inver-
sor y equilibrador, o distribuidor de riqueza, generando al momento, de modo
espontaneo, un destino donde aplicar esos fondos. Se trata de algo asi como las
dos caras de una misma moneda, que es la autonomia financiera, y que aparecen
unidas, y son consecuencia una de otra. Por tanto, vamos a distinguir entre au-
tonomia en el ingreso, y autonomia en el gasto, ambas con un contenido com-
plejo, a su vez33.

La autonomia financiera con respecto a los ingresos implica:

— Posibilidad de decidir sobre la fijacion y regulacion de determinados recursos (li-
bertad de creacion). No se puede hablar de una facultad absoluta puesto que los
Entes locales tinicamente pueden crear figuras tributarias en el marco autorizante
de una Ley. Esta Ley podra ser de minimos (como es el caso de las contribucio-
nes especiales, donde el legislador estatal disefia el hecho imponible en base a un
supuesto de hecho genérico que las Corporaciones concretan); de maximos (co-
mo el caso de los impuestos municipales en los que, ademads de los elementos

33 Exposicion de Motivos de la refundida Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas
Locales (EM 1I).

3*STC de 2 de febrero de 1981.
35 D’AMATI, N.: “La autonomia impositiva de los Entes locales en Italia: aspectos historicos y juridicos”;
Revista de Hacienda Autonémica y Local, nimero 37 .1983 (pag. 34), admite que histéricamente se de-

muestra que es bueno disociar los gastos de los ingresos para lograr una adecuada autonomia de los Entes
locales.
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esenciales del impuesto, regula y ordena, casi agotadoramente, sus elementos); o
con regulacion intermedia entre un extremo y otro (caso de las tasas).

En realidad, estamos ante una autonomia teorica, casi ficticia, en el disefio de
las fuentes de financiacion, que en algunos casos se limita a cuestiones meno-
res. Se trata pues de una autonomia “ingerenciada” (sic) que, a veces, salva las
formas al permitir, simbolicamente, la participacion del agente local en algun
punto regulador.

— Facultad de regular libremente el ingreso obtenido (libertad de gestion). Aqui
la autonomia es casi plena, dentro, claro esta, de los limites trazados por el Es-
tado de Derecho. Y decimos casi porque también existen excepciones al per-
mitirse controles puntuales sobre determinados actos (en particular, actos de
disposicién patrimonial y actos de autorizacion de operaciones financieras).

— Capacidad para prever los recursos que pretende obtener el Ente, y ordenarlos
sistematica y temporalmente (libertad de presupuestacion). Hoy en dia, los
Entes locales elaboran y aprueban auténomamente sus propios presupuestos,
esto es, ordenan y clasifican sus recursos financieros (y sus gastos), para un
periodo de tiempo determinado.

Es, sin duda, la mas desnaturalizada de las facetas que integran la autonomia de
ingresos, pues su ejercicio aparece condicionado por las anteriores, quizas por
esto ha sido el componente autonémico que primeramente ha alcanzado, ade-
mas de su proclamacion formal, su reconocimiento material por los otros pode-
res financieros.

En la vertiente del gasto publico, la autonomia financiera entrana la prerrogati-
va local para decidir, con criterios de oportunidad y acierto politico, el destino,
y los beneficiarios del gasto publico local3¢. Logicamente aqui hay que respetar
de nuevo las reservas propias que impone la legalidad, ademas de lo que se ha
denominado principios o pautas de la buena gestion financiera: economia, efi-

36 Esta libertad es compatible con la finalidad que, en algunas ocasiones, pueden imponer los Entes sub-
vencionantes a las trasferencias que destinen a los Entes locales para acometer una obra o servicio deter-
minado, ya que no prescribe la CE, en su articulo 142, que los ingresos que perciban las Entidades locales
provinentes del Estado y/o de la Comunidad Auténoma deban quedar a la entera y libre disposicion de
aquellos.
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ciencia y eficacia en la asignacion de recursos (que trataremos en el epigrafe co-
rrespondiente).

Existe pues un frente legitimo y natural dentro del Estado de Derecho con el
que se enfrenta la autonomia financiera que viene impuesto por el bloque de le-
galidad, y que es aceptado con normalidad en cualquier Estado autonémico, por
lo que no desnaturaliza su contenido.

Pero, junto a él, suele irrumpir otro con igual fuerza, pero sin fundamento legal,
que adultera la autonomia y pretende vaciarla de contenido, y que viene determi-
nado por los condicionamientos o fronteras artificiosas que los Entes supralocales
intentan introducir en la gestion economica local. Estos limites responden a moti-
vos de oportunidad y/o arbitrariedad interadministrativa, y persiguen una pene-
tracion del ente tutelante en la gestion financiera del tutelado. Estas
subordinaciones, propias de épocas pasadas, no dejan sino entrever el recelo con
el que atin en la actualidad se contempla la emancipacion de las Haciendas locales,
y cuya reduccion pasa, en la mayoria de las ocasiones, por la peticion de amparo
jurisdiccional, generalmente después de procesionar por las distintas instancias®’.

a.l. La subespecie autonomia financiera tributaria: La autonomia financiera
que acabamos de exponer legitima la imposicion y ordenacion de cualquier in-
greso que haya de revertir a la caja local.

37 Han sido numerosas las ocasiones en las que ha tenido que interceder la jurisdiccion ordinaria y/o
constitucional para censurar estas practicas. Por citar algunas de las mas recientes, el Tribunal Supre-
mo, en sentencia de 27 de junio de 2003, para solucionar el conflicto mantenido entre la Generalidad
de Catalufia y la Diputacion Provincial de Barcelona en relacion con el Plan Unico de Obras y Servi-
cios —mediante el que la Comunidad obligaba a las Diputaciones catalanas a financiar con sus ingresos
corrientes obras y servicios inherentes a competencias traspasadas del Estado a la Comunidad Auténo-
ma-, concluyé que: «...las limitaciones o condicionamientos a la disponibilidad de los ingresos o a la libre de-
cision sobre el destino de los gastos de las Diputaciones no vulneran la autonomia local en su vertiente
economica, siempre y cuando dichas limitaciones estén autorizadas por el bloque de constitucionalidad. En tal
sentido es claro que la limitacion impuesta... constituye una medida que no estd comprendida en el bloque de la
constitucionalidad... El cuestionado art. 12 de la ley 5/1987, al establecer dicha inespecifica o atipica fuente de
financiacion de la hacienda autonémica, menoscaba la autonomia de dichos entes locales, en su vertiente finan-
ciera, conculcando de tal manera el art. 142 C. E.». En mayor medida ha sido el Tribunal Constitucional el
que ha mediado para resolver este tipo de conflictos, como en un caso parecido al anterior, resuelto por
sentencia 48/2004, de 25 de marzo, en el que mediante Ley del Parlamento de Catalufia que reordenaba
las competencias en materia de sanidad y asistencia social, se reservaba la Generalidad un porcentaje de
participacion sobre los presupuestos de las Diputaciones Provinciales de su ambito, de modo que para la
Comunidad suponia un recurso financiero de carécter ordinario, y para las Diputaciones una detraccion
obligatoria en sus ingresos presupuestarios. Esto fue visto por el alto tribunal como un atentado contra
los arts. 142, 157 y 149.1.16 CE.
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Sin perjuicio de ello, nadie duda en la actualidad de que los tributos locales cons-
tituyen la principal fuente de ingresos para la mayoria de las Entidades locales
espanolas: desde el punto de vista cuantitativo, por aportar el mayor volumen
respecto de ingresos al conjunto del sistema3®; y desde la perspectiva cualitativa,
por representar la mas alta manifestacion de autonomia financiera local. Incluso
podriamos afirmar que dificilmente se podria hablar de autonomia politica sin
autoridad sobre este tipo de ingresos.

Pero ademads de su papel sobresaliente en el sistema financiero, existe una se-
gunda razon, aun mas justificada, para dedicarle un estudio separado del resto
de los ingresos locales, cual es la especificidad de su titulo competencial. Y asi, si
ya argumentamos que el articulo 142 CE constituye la base competencial gené-
rica para cualquier ingreso local, existe una segunda alusion constitucional en el
articulo 133.23%, que viene a dar legitimidad y especificidad a la autonomia tri-
butaria local, como una subespecie o apéndice de la autonomia financiera.

Esta segunda mencion se encuentra ubicada en el Titulo VII «Economia y Hacien-
da», y constituye la base institucional especifica para los ingresos provinentes del
sistema tributario local. La razon de que este precepto se ubique en un titulo de-
dicado a la actividad econémica general y no en el previsto para la organizacion
territorial del Estado, se puede entender con la intenciéon de considerar la articu-
lacion del sistema tributario como una medida propia de la politica econémica
general —politica fiscal- (por su repercusion directa en el “interés general”), y no
como un tema competencial a debatir en la ordenacion del Estado.

El articulo 142 CE, de modo genérico, y, sobre todo, el articulo 133.2, presupo-
nen légica y necesariamente lo que se ha denominado “poder tributario local”#.
Su conjugacion con el poder tributario estatal se ha explicado doctrinalmente en
cuanto que se reconoce el ejercicio por parte del Estado de la potestad originaria
para establecer tributos mediante ley, que es tnica, y que aparece prevista en los

38 En el caso de los Ayuntamientos, en el afio 2001, el peso especifico de los tributos propios represent6
el 49,95% respecto al total de ingresos. Fuente: DIRECCION GENERAL DE FINANCIACION TERRITO-
RIAL. MINISTERIO DE HACIENDA.

39 Articulo 133.2 CE: «Las Comunidades Autonomas y las Corporaciones locales podrdn establecer y exigir
tributos, de acuerdo con la Constitucion y las leyes».

0 La normativa subconstitucional, como no podia ser de otra forma, ha respetado esta prevision consti-

tucional (y no solo nos referimos a las leyes de Haciendas locales, también las leyes generales tributarias
han recogido esta potestad).
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articulos 133.1 y 31.3 de la Constitucién Espanola; y, simultaneamente, la legis-
lacion estatal habilita a las Entidades locales y a las Comunidades Auténomas
para el ejercicio de una potestad derivada —que deriva de la anterior— en el esta-
blecimiento y exaccion de sus tributos (art. 133.2 CE)*!. Esta potestad tributaria
derivada solo se explica, y se desarrolla, dentro del principio de reserva de ley
estatal, por esta razon la potestad normativa de las Entidades locales en materia
tributaria es de naturaleza reglamentaria. Esto, a su vez, ha dado pie a una se-
gunda reflexion doctrinal en torno a como se conjugan uno y otro valores.

El legislador que ostenta la reserva de ley no puede limitarse a una mera media-
cion formal a partir de la cual las Corporaciones locales se apoderen, plenamen-
te, de la figura tributaria. Una ley de establecimiento no satisface la prevision
constitucional de reserva de Ley, sino que estas leyes, reclamadas por la Consti-
tucion, no sélo deben habilitar al ejercicio de una potestad tributaria que, origi-
nariamente, solo corresponde al Estado, deben también mostrarse como leyes
minimamente ordenadoras. Por esto, la reserva legal que prevé la CE a favor del
Estado puede calificarse como de reserva “relativa”.

En otras palabras, y como se ha cansado de reiterar la jurisprudencia y la doctri-
na, las Entidades locales no pueden crear a su libre arbitrio tributos, ni pueden
ampararse en leyes autondmicas para hacer lo propio. El acuerdo local no puede
sustituir a la Ley, ni “congelar” la potestad impositiva del Estado, si no que debe
convivir con ella.

Pero, al mismo tiempo, tampoco esta puede hacer vana e irreconocible la auto-
nomia local. Este dificil punto de equilibrio, ha sido definido por la jurispruden-
cia constitucional como “la subsistencia equilibrada”*2.

Bajo esta cavilacion tedrica, la doctrina y la jurisprudencia han concretado que
la reserva de ley obliga al legislador ordinario a regular un minimo del tributo,
que viene determinado por la definicion de sus elementos esenciales (hecho im-
ponible, sujeto pasivo, elementos de cuantificacion de la deuda, infraccion, san-
ciones y obligaciones del contribuyente), pero siempre hasta el punto en el que
no se conculque la autonomia tributaria local. La armonia entre ambas fuerzas

*1 El propio Tribunal Constitucional, en su Sentencia 1/1981, de 26 de enero, justifica el cardcter derivado
del poder tributario local en la consideracion de la autonomia como un poder necesariamente limitado.

42 puede consultarse al respecto la STC 19/1987, de 17 de febrero.
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se intenta conseguir a través de dos técnicas tributarias, a las que suele recurrir
el legislador de modo conjunto o alterno:

— Una primera técnica consiste en que el legislador estatal establece el tributo,
pero prevé un segundo paso para su entrada en vigor a través del acto de im-
posicion correspondiente, que se deja a voluntad del Ente local (esta es la téc-
nica utilizada para los denominados impuestos municipales voluntarios o
potestativos: ICIO e IIVINU). Ademas, no agota la ordenacion del tributo, si-
no que propone dos sistemas para la determinacion de la cuantia tributaria:
bien la deja abierta a la formula propuesta por el Ente (lo que se aprecia en las
tasas y las contribuciones especiales); bien la flexibiliza, permitiendo concretar
al operador local entre las bandas de maximos impuestas en la Ley.

— Como segunda técnica, el tributo ya viene impuesto desde el Estado, por lo
que solo se permite la discrecionalidad de los Entes locales para determinar
los elementos cuantitativos de la deuda tributaria de entre los que propone el
legislador ordinario. Esto es, la Entidad local participa en la determinacion de
la cuota tributaria, y esta es de su exclusiva competencia, al tiempo que la fija-
cion de las tarifas del impuesto y de sus elementos basicos es de competencia
estatal, integrandose el producto normativo de la Entidad local, una vez acor-
dado, en el grupo normativo del impuesto sin invadir la reserva legal. En este
caso el margen de maniobra del Ente es menor por cuanto el sistema es flexi-
ble pero no abierto (utilizado para los impuestos municipales obligatorios).

Ambas técnicas se muestran hoy en dia como las mas eficaces de las que propo-
ne la ciencia fiscal para armonizar el principio de reserva de ley y el de autono-
mia tributaria local.

Como deduccién de lo anterior, podriamos concretar el contenido de la auto-
nomia tributaria local en las siguientes facultades*3:

— Autonomia para la imposicion de los tributos locales previamente creados y
regulados por la Ley del Estado.

— Autonomia para la reglamentacion de los tributos locales, a través de las co-
rrespondientes Ordenanzas Fiscales.

— Autonomia para la gestion tributaria.

3 En esta idea seguimos a RUBIO DE URQUIA, J. L. y a ARNAL SURIA, S., en «Ley reguladora de las
Haciendas Locales»; Abella, Madrid (1989), pags. 65-66.
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— Autonomia para cuantificar el volumen de los recursos tributarios.

Todas estas facultades se ejercitaran dentro del margen y con respeto a los limi-
tes que determine la Ley estatal y, en su caso, a la legislacion de desarrollo auto-
nomica.

Si observamos, se podria establecer una graduacion de esta autonomia en fun-
cién del tipo de tributo que se regulara, de acuerdo con una escala que iria de
mayor a menor autonomia, segiin nos encontremos ante impuestos obligatorios,
ante impuestos voluntarios, y ante otros tributos.

Ademas del principio de legalidad, logicamente, dado que estamos ante tributos
propiamente dichos, les seran de aplicacion el resto de los principios que la le-
gislacion tributaria general ha ideado para el sistema tributario universal*4, pero
que, por interesar solo a los ingresos tributarios, y por no ser especificos del sis-
tema local, no consideramos en este epigrafe.

Por otra parte, la existencia de un sistema tributario complejo, en el que inter-
vienen varios actores (generalmente Estado, Comunidad Auténoma y Ente lo-
cal), plantea un segundo problema —tal y como advierte CAPDEVILA SALVA#—
que nuestro ordenamiento ha tenido que regular, y dar solucion: la coordina-
cién. La CE no ha previsto de modo expreso la coordinacion del poder tributa-
rio local con los otros poderes tributarios (al contrario que ocurre cuando se
regula el poder tributario autonomico), pero hay que entenderla implicita en la
propia organizacion territorial del Estado. Por ello la legislacion de desarrollo ha
habilitado dos sistemas de redes:

— Técnicas de coordinacion tributaria: Principalmente, la limitacion a la doble
imposicion (IBI/IRPF o IIVINU/IRPF); la gestion tributaria compartida entre
poderes territoriales (gestion catastral del IBI y gestion censal del IAE); o la
prevision de recargos sobre impuestos de otros Entes.

#* Los principios de generalidad, igualdad, capacidad econémica, progresividad, no confiscatoriedad, se-
guridad juridica y tutela judicial, son comunmente afectados, y a ellos suelen afiadirse algunos otros con
apoyos parciales entre la doctrina tributaria.

45 ]. CAPDEVILA SALVA en “La fundamentacion normativa de la autonomia (principios generales) (Los
sistemas fiscales multiples)”, op. cit., pag. 534, dice: «...En consecuencia, dentro de la autonomia local, el
primer problema financiero que surge en relacion con los ingresos locales es el de reparto y coordinacion
de las distintas figuras fiscales entre los niveles de la Hacienda. Se trata de un importante aspecto desde la
perspectiva fiscal, que por las repercusiones que puede tener hay que enfocar inicialmente de la
mejor forma posible».
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—Y técnicas de colaboracién interadministrativa: Como la delegacion tributaria
(de la gestion, liquidacion, inspeccion y/o recaudacién); el intercambio de in-
formacion tributaria; y la asistencia y realizacion conjunta de actividades (pla-
nes de inspeccion tributaria conjuntos).

b. La suficiencia (o adecuacion, o proporcionalidad) financiera: Su relati-
vidad como principio. Constituye el principio mds taxativo y especifico de to-
dos cuantos informan la vida de las Haciendas locales, por cuanto es formulado
expresamente por nuestra lex suprema y, probablemente, ha sido el mds invoca-
do desde su plasmacion constitucional.

La CE cuando proclama en su articulo 142 la suficiencia de las Haciendas loca-
les, utiliza las formas imperativas: «Las Haciendas locales deberdn disponer de los
medios suficientes...», por lo que surge el interrogante en torno a la concepcion
como deber, y consiguientemente también como derecho, de la suficiencia fi-
nanciera, y a quién refiere uno y otro.

Pese a la gramatica empleada, realmente, no creemos que se pueda concebir la
suficiencia como un deber exigible, al menos en el sentido estrictamente juridi-
co, por cuanto no ha sido recogido por ninguna otra norma subconstitucional
de este mismo modo. Ademds, no seria la primera vez que la norma normarum
utiliza las formas imperativas para valores cuya efectividad se agota en el propio
texto de la Ley, interpretaindose por los actores como un principio o directriz a
seguir, cuando no por una utopia*®.

Desde luego, no resulta especialmente elocuente la redaccion usada aqui por los
constituyentes, y hubiera sido conveniente utilizar una redacciéon como la pro-
puesta, afios mas tarde, por la CEAL, en la que se plantea la suficiencia desde el
lado activo, reconociéndose como un derecho para los Entes locales*’.

6 pi¢nsese al respecto en el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada al que se refiere el arti-
culo 47 CE, o en el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona,
que proclama el art. 45.

47 Articulo 9°.1.: «Las Entidades locales tienen derecho, en el marco de la politica econémica nacional, a tener
recursos propios suficientes de los cuales pueden disponer libremente en el ejercicio de sus competencias».
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Con todo, el interés de este reflejo constitucional estd en la consagracion insti-
tucional del principio, en su garantia. De su consideraciéon expresa en la CE
puede concluirse la trascendencia que dieron ya en su momento los constituyen-
tes a este principio y, consiguientemente, el reconocimiento tacito de la insufi-
ciencia de recursos por las Entidades locales como un “problema de Estado”.

Lo que si estamos en condiciones de afirmar es que, automaticamente derivado
de lo anterior, surge un derecho, o derecho-poder, de las Corporaciones locales
a exigir al Estado y a las Comunidades Auténomas que procuren, a la hora de
disenar la regulacion financiera local, la suficiencia de medios, maxime si tene-
mos en cuenta que las Corporaciones locales carecen del poder legislativo que se
necesita para el establecimiento de gran parte de las fuentes financieras*s. De al-
gun modo, compensan esta carencia con el derecho-poder (un poder resorte) a
reivindicar constantemente la dotacion de los recursos necesarios.

En todo caso, la realizacion efectiva del principio de suficiencia alcanza y, por
tanto, alude, a todos los agentes que intervienen en el sistema de financiacion
local, entre los que estan los propios Entes locales, segun justificamos al hablar
del principio al que denominabamos la “corresponsabilidad financiera local”.

Hay un segundo matiz que debemos recalcar en el precepto: la proclamacion de
la suficiencia financiera contiene una segunda parte en el literal del precepto
que pone el principio en relacion con las atribuciones asignadas: «...para el
desempeiio de las funciones que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas».

Es como si condicionara, y quisiera matizar el legislador, que la suficiencia, en
cuanto concepto indeterminado que es, se encuentra en una relacion directa-
mente proporcional al nivel de servicios y actividades que presta el Ente. Resulta
absolutamente acertada esta matizacion.

Tanto es asi, que anos mads tarde, la CEAL —art. 9.2— somete el contenido del
principio a la misma condicion, al senalar que los recursos financieros de las En-
tidades locales deben ser proporcionales a las competencias previstas por la
Constitucion o por la Ley. Aqui el legislador comunitario ha definido con mayor

8 Un claro ejemplo de este mandato lo constituye la obligacion a cargo de la Administracion Estatal de
compensar todos los beneficios fiscales que las leyes estatales establezcan unilateralmente en los tributos
locales (art. 9 TRLHL).
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tino la capacidad de medios de los Entes locales y usa el término proporcionali-
dad en lugar de suficiencia.

Por esta razon la suficiencia financiera local no es un término exacto, absoluto,
ni universal, y su presencia o no respecto de una Entidad local habra que anali-
zarla caso por caso?, sopesando los servicios publicos que presta, o debieran
prestar0 y>1.

Incluso con esta precision, seguimos moviéndonos en el terreno de la ambigue-
dad’?, ya que la dimension del gasto no es algo estable, fijo o delimitado, y va a
depender en cada momento de tres circunstancias:

— Los Entes locales (particularmente los Municipios), pueden establecer servi-
cios no previstos en base a su competencia residual.

— La calidad y amplitud de los servicios supone una espiral de gasto ilimitada.

—Y, por ultimo, la eficacia y eficiencia con la que preste la Entidad el servicio en
cada momento, que repercutira directamente en su coste.

Aun con esta relatividad, es evidente que el gasto —los servicios y actividades—
tiene una significacion importante en relacion con el principio que analizamos,
y lo ideal es que se acompase o acople a la afluencia de ingresos que recibe la
Corporacion. Es por esto, por lo que proponemos denominar al principio como
principio de adecuacién o proporcionalidad.

9 Esto puede colisionar con la idea que hasta ahora ha presidido el modelo de financiacion local de “café
para todos”, aunque matizado recientemente con las tultimas reformas de la Ley de Haciendas locales, y
pone en evidencia que cuanto mas segmentado sea el modelo, mas justo serd, y menores criticas recibira
de sus “beneficiarios”.

30 SIMON ACOSTA, E.: «El principio de suficiencia en la Hacienda local», Autonomia y Financiacion de
las Haciendas Municipales; IEF, Madrid. 1982, viene a plantear que en tanto no se determinen el cuadro
de competencias municipales, asi como el modo en que debe prestarse la actividad o servicio, no puede
cuantificarse esta magnitud, ni puede entrarse en la medicion de su coste.

1 Esto conduce a un segundo debate en torno a si a los Entes locales debe financiarse en funcion de las
competencias que le atribuye el ordenamiento (servicios “propios”), o en funcion de las que realmente
prestan (servicios “impropios”).

%2 La ambigiiedad en la redaccion del precepto ha sido puesta de manifiesto en varias ocasiones por nues-
tra doctrina como el Profesor ALBINANA en “La financiacion de las Comunidades Auténomas Vasca y
Catalana”; Revista del Departamento de Derecho Politico, n° 5, UNED, Madrid. 1980; o NIEVES BORRE-
GO, J.: «La financiacién de los Entes locales», en Organizacion Territorial del Estado (Administracién lo-
cal) (OTEAL), vol. I; IEF, Madrid. 1984.
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Por otro lado, dado que la suficiencia financiera s6lo adquiere en la CE su con-
sagracion institucional, tendra que ser el desarrollo legislativo subconstitucional
el que establezca los mecanismos necesarios para poder convertirse en realidad
material, teniendo en cuenta ese haz de competencias que ejercita el Ente local.
A tal fin, y siguiendo el mandato del legislador constituyente, la originaria Ley
de Haciendas Locales (1988) puso a disposicion de las Entidades locales, entre
otras, dos vias fundamentales e independientes de financiacién, cuales son los
tributos propios y la participacion en tributos del Estado, que por primera vez,
van a funcionar integradamente, con el objetivo de proporcionar el volumen de
recursos economicos para garantizar la efectividad del principio.

Por ultimo, interesa destacar la relacion de friccion que presenta este principio
en conexion con los otros principios configuradores de las Haciendas locales. La
doctrina ha analizado las distorsiones que provoca la proclamacion de este prin-
cipio en los formulados de la actividad financiera general y, particularmente, lo-
cal, concluyendo sobre su escasa efectualidad juridica como principio rector de
las Haciendas locales®3. Esta posible colision debe salvarse en el sentido de que
la suficiencia financiera, mas que un principio en sentido estrictamente juridico,
se configura como una pauta a la que deben atenerse los responsables de su rea-
lizacion efectiva, para solucionar los problemas de la carencia de medios endé-
mica de la Hacienda local, y observarse, pues, como un fin u objetivo que
perfeccionan los demds principios*.

2. Principios genéricos de las Haciendas locales espaiiolas

a. La legalidad: Principio horizontal. Nos encontramos ante el principio
por excelencia del Estado de Derecho, presente en todos los ambitos de ac-

>3 Entre otros, los profesores CHECA GONZALEZ, C.: «La trasgresion de los principios constitucionales en
aras a conseguir la suficiencia financiera en las Haciendas locales»; en AAVV, La reforma de las Haciendas Lo-
cales; Tomo II, Lex Nova, Valladolid. 1991; y CALVO ORTEGA, R.: «La reforma de las Haciendas locales»,
en La Reforma de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, Aranzadi. Madrid. 2003.

Por su parte, FUENTES QUINTANA, E.: “Los principios de la imposicion espafiola y los problemas de su
reforma”; Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, Madrid. 1975, aludia a la primacia del legislador
en atender antes al principio de suficiencia recaudatoria que a los mas basicos principios de justicia.

>% Esta idea la recogia BERN, PHILIPPE: Les aspects financiers de la regionalisation en France; Notes et Do-
cumentaires, Paris. 1974, al escribir que «la autonomia sin dinero es mas bien una enfermedad».
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tuacion donde se desenvuelve el poder publico, mas aun, esencial al fun-
cionamiento de cualquier centro de poder®. De ahi que lo califiquemos
como principio horizontal puesto que aunque no nos encontramos ante un
principio propio del ambito local, ni del ambito financiero, define el marco
de desenvolvimiento de la Hacienda local.

Dado que estamos ante un principio omnipresente, hay que observarlo en las
dos vertientes en las que se despliegan las Haciendas locales: ingresos y gastos.

En la vertiente ingresos, supone la necesidad de que cualquier entrada de fondos
que se produzca en la Hacienda local debe tener una cobertura legal, mds o me-
nos desarrollada. Esto significa que no encontraremos fuentes de ingresos “ati-
picas” que puedan ser ideadas y llevadas a la practica por las Entidades locales
autonomamente, y, por tanto, distintas a las que ha previsto el legislador en la
legislacion basica de Haciendas locales. En otras palabras, el sistema de fuentes
de financiacion local es un sistema flexible, no determinado en su globalidad,
pero nunca un sistema abierto, o indeterminable. Esta configuracion es la propia
de un Estado federal o cuasifederal en el que se busca la diversidad y autonomia
de fuentes financieras para las distintas circunscripciones territoriales pero, al
mismo tiempo, se persigue un sistema compacto, general y coordinado.

Donde mayor incision produce este principio, y donde mas se ha desarrollado,
ha sido en el disefio del sistema tributario. El principio de legalidad es un prin-
cipio expresamente acogido por la legislacion tributaria, para revestir al sistema
tributario de la formalidad que necesita®®. Y es en este campo en el que se ha re-
flexionado y dimensionado con mayor precision el principio de legalidad, dis-
tinguiéndose dos manifestaciones de él: el principio de legalidad tributaria y el
principio de reserva de ley. Segun el primero, ningtn tributo puede ser estable-
cido o exigido sin ley habilitante —nullum tributum sine lege—; mientras que el se-

%3 Articulo 9 CE: «1. Los ciudadanos y los poderes puiblicos estdn sujetos a la Constitucion y al resto del orde-
namiento juridico...

3. La Constitucion garantiza el principio de legalidad...».

%6 El articulo 133 CE recoge el principio de legalidad referido al ambito tributario: «1.La potestad origina-
ria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al Estado, mediante ley...».

2. Las Comunidades Autonomas y las Corporaciones locales podrdn establecer y exigir tributos, de acuerdo con
la Constitucion y las leyes».
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gundo, afecta a la producciéon normativa, un principio instrumental segtun el
cual s6lo por ley pueden regularse determinados aspectos del tributo3”.

Por lo que respecta al gasto publico local, los Entes locales aparecen vinculados
en la gestion de sus gastos por lo dispuesto en el articulo 133.4 CE, que obliga a
las Administraciones Publicas a contraer obligaciones financieras y realizar gas-
tos solo en el marco que le permiten las leyes. Este mandato significa que las En-
tidades locales deberan prever (presupuestar), y ejecutar su gasto, con arreglo a
las normas basicas que determina el TRLHL.

b. La solidaridad. La Constitucién hace de la solidaridad un elemento sustan-
cial de la autonomia, y con esta condicion se podria definir la solidaridad inter-
territorial como «el principio en virtud del cual se legitiman las decisiones para
conseguir una mas equitativa distribucion de la renta entre las regiones, un
equilibrio econémico, adecuado y justo entre los diversos puntos del territorio
espanol, un equilibrio y una armonizacion del desarrollo regional»8.

Cenidos al ambito financiero, donde particularmente tiene relevancia y aplica-
cién este principio, la solidaridad se podria concebir como «el criterio rector a
tener en cuenta, tanto en las relaciones entre los distintos territorios, como en
las relaciones que, desde el punto de vista de la presion fiscal sobre cada ciuda-
dano, se pueden establecer»?9. Se trata pues de un principio que corrige la auto-
nomia financiera de los poderes financieros territoriales, y hace posible las idea
de unidad, y de igualdad del sistema, impidiendo la existencia de diferencias
economicas y fiscales desequilibrantes e incompatibles con el sistema general.

Encuentra apoyos constitucionales diversos, destacando su consideracion gene-
ral en los articulos 2 y 138 CE, en los que se garantiza la realizacion efectiva del
principio de solidaridad entre las distintas nacionalidades, territorios y regiones

57 La articulacién del principio de legalidad tributaria con el principio de autonomia financiera, y su inci-
dencia sobre €l, es la que hemos expuesto en el apartado anterior.

58 GARCIA ANOVEROS, J.: «Génesis y desarrollo del modelo de financiacion de las Comunidades Auto-
nomas», en AA.VV., Estado Federal-Estado Regional: La financiacion de las Comunidades Autonomas; Dipu-
tacion de Salamanca, Salamanca. 1986.

% MARTIN QUERALT, J.: «El sistema financiero de las Comunidades Auténomas», en AA.VV., Organi-
zacion Territorial del Estado (Comunidades Autonomas), Vol. I; IEF, Madrid. 1984.
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que integran la Nacion espafiola, consistente en el establecimiento de un equili-
brio econémico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espanol,
y atendiendo, en particular, a las circunstancias del hecho insular.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha tratado reiteradamente este
principio®, principalmente al resolver controversias entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas —aunque sus pronunciamientos sean trasladables al am-
bito local-, y en todo momento lo ha dimensionado como un principio
financiero y no estrictamente tributario, que tiene incidencia tanto en el campo
fiscal —principio de capacidad contributiva— como en el presupuestario, y que
tiende en todo momento a procurar un nivel homogéneo de prestacion de ser-
vicios publicos en las distintas partes del territorio nacional. A este respecto
juegan un papel fundamental, y son muestra clara de cumplimiento de este
principio, los fondos de compensacion interterritorial, y las asignaciones y tras-
ferencias que desde el Estado se realizan para el mantenimiento de los servicios
locales minimos o basicos.

La trascendencia de este principio descansa en su conexion con el disefio del ac-
tual modelo de Estado espaiol®!, de ahi que las eventuales reformas del sistema
financiero de las Comunidades Auténomas deban ir siempre precedidas o acom-
panadas del cuestionamiento del modelo de organizacion territorial del Estado.

c. La territorialidad. La condicion territorial es innata a todo poder, pues todo
poder implica el ejercicio de potestades, de autoridad, en un ambito territorial
predeterminado.

Asi, la distribucion territorial de competencias de todo sistema federal o cuasi-
federal importa la existencia de un gobierno central con poder de imperio sobre
todo el territorio del pais en relacion con las cuestiones inherentes a toda la na-
cioén, coexistiendo con gobiernos regionales y/o locales, con poder sobre su res-

60 Entre otras: SSTTCC 179/1985, 63/1986, 183/1988, 64 y 65/1990, 6 135/1992.

61 Coincidimos con la trascendencia del principio, y la conexion con el modelo territorial de Estado que
hace FALCON Y TELLA al senalar que: «...lejos de tener un mero valor ordinamental o retorico, es una
verdadera norma juridica, que destaca como primaria en la organizacion territorial del Estado, y cuya re-
forma se equipara a una revision total de la Constitucion». FALCON Y TELLA, R.: La compensacion finan-
ciera interterritorial (y otras técnicas aplicativas del principio constitucional de solidaridad; Publicaciones del
Congreso de los Diputados, Madrid. 1986. (pag. 93).
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pectivo territorio con respecto a los asuntos de interés regional o local. El prin-
cipio de territorialidad, en general, se ha entendido tradicionalmente como la
posibilidad de que una Organizacion Publica aplique las normas de su ordena-
miento dentro del territorio bajo su dominio. Se trata de un criterio relativo al
ambito espacial de aplicacion de la ley.

La naturaleza territorial viene predicada en la Constituciéon espafiola como una
condicion consustancial a la propia organizacion del Estado. Por ello, el Titulo
VIII se titula expresamente «De La Organizacion Territorial Del Estado», y su ar-
ticulo 137, que abre el Titulo, concibe los Municipios y Provincias como organi-
zaciones territoriales para, posteriormente, reconocerles autonomia.

Esta idea debe ser trasladada al ambito financiero, no sélo al tributario, y supone
entender el poder financiero local como un haz de potestades circunscritas al te-
rritorio local. Es, pues, una limitacion al citado poder para que se ejerza sobre la
circunscripcion asignada.

La legislacion sobre Haciendas locales (al igual que hiciera la legislacion finan-
ciera para las Comunidades Auténomas) ha recogido este arquetipo de modo
expreso solo para el sistema tributario, local al prohibir el gravamen sobre bie-
nes situados, actividades desarrolladas, rendimientos originados o gastos reali-
zados fuera del territorio de la respectiva entidad. Esta prohibicion actia como
regla general, y se completa con la prohibicion de gravar, como tales, negocios,
actos o hechos celebrados o realizados fuera del territorio de la entidad imposi-
tora, ni el ejercicio o la transmision de bienes, derechos u obligaciones que no
hayan nacido ni hubieran de cumplirse en dicho territorio, que recoge las inevi-
tables consecuencias extraterritoriales de toda medida de sujecion.

Pese a la clara objetivizacion de este principio, se han planteado histéricamente
dificultades o conflictos en casos muy concretos (principalmente en la imposi-
ciéon del Impuesto sobre Bienes Inmuebles), que se han solucionado con la regla
universal de la proporcionalidad en el valor del bien.

Aunque la legislacion subconstitucional predique esta limitacion territorial tni-
camente de modo expreso para los tributos locales, por la propia concepcion
constitucional de la autonomia local como una autoridad territorial, no cabe
duda de que nos encontramos ante un principio general del sistema financiero
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de las Haciendas locales. De hecho, el principio de territorialidad no delimita so-
lo el ambito financiero de actuacion del Ente local, sino que constituye el ambi-
to competencial integro de todo ente dotado de autonomia®2.

d. No interdiccién en la libertad de movimientos. Este principio completa el
principio de territorialidad y, al igual que éste, encuentra apoyo constitucional
en el articulo 139 de la carta magna que impide a cualquier autoridad adoptar
medidas que directa o indirectamente obstaculicen la libertad de circulacion y
establecimiento de las personas y la libre circulacion de bienes en todo el terri-
torio esparfiol, y en este sentido lo ha acogido en numerosas ocasiones nuestro
mdximo intérprete constitucional®3.

Nos encontramos, también, ante un principio que goza de profundas raices en el
acervo comunitario®*, hasta tal punto que constituye la idea origen del espacio
europeo y es contemplado, de uno u otro modo, en diversas constituciones na-
cionales de los Estados miembros.

El legislador estatal recogio el testigo constitucional de modo expreso sélo para
el sistema de tributos local, que no puede implicar obstaculo alguno para la libre

62 En este sentido se pronuncia la STC 48/1988, de 22 de marzo.

63 Cabe destacar que, en la STC 88/1986, de 1 de julio (RTC 1986), el Tribunal Constitucional senalé que,
segun una reiterada jurisprudencia, «...de la Constitucion se deriva la unicidad del orden econdmico nacio-
nal, que trae como consecuencia la existencia de un mercado unico». En dicha sentencia el TC declar¢ tam-
bién que «esta unidad de mercado supone, por lo menos, la libertad de circulacion sin traba por todo el
territorio nacional de bienes, capitales, servicios y mano de obra...» (en sentido analogo SSTC 84/1993, de 8
de marzo y 14/1994, de 20 de enero). Para mayor profundidad, véanse los comentarios de MARTIN
REBOLLO, L. sobre el articulo 139 en Constitucion Espariola; Aranzadi, Elcano, 2002. (pags. 134y 135).

% El principio de libre circulacion ofrece especificamente a todo ciudadano europeo la posibilidad de
buscar o ejercer una actividad por cuenta ajena o de otro tipo en otro Estado miembro de la Union Euro-
pea que aquél del cual tiene la nacionalidad. La libertad de circulacion de trabajadores (articulos 39 y si-
guientes del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea) supone que, en materia de empleo,
remuneracion y condiciones de trabajo, esta prohibida cualquier discriminacion basada en la nacionali-
dad. No deben experimentar ningtn obstdculo la libertad de establecimiento (articulos 43 y siguientes del
Tratado), que permite la instalacion de un profesional en otro Estado miembro que el de residencia, y la
libertad de circulacion de los servicios (articulos 49 y siguientes del Tratado), que permite la libre presta-
cion de servicios en otro Estado miembro sin instalacion duradera. Las profesiones que dependen de la
autoridad publica estan sometidas a un régimen especial.

Por su parte, la libre circulacion de mercancias en la Union Europea (articulos 23 y siguientes del Trata-
do), implica la supresion de obstaculos (derechos de aduana, impuestos y restricciones a los intercambios)
a la circulacién de bienes. Pueden introducirse limites a estas libertades si amenazan la seguridad publica,
el orden publico o la salud publica. A este respecto puede consultarse GONZALEZ VAQUE, L.: “La juris-
prudencia relativa al articulo 28 CE (antiguo articulo 30 TCE) sobre la libre circulacion de mercancias
después de Keck y Mithouard”; Gaceta Juridica de la UE, n° 206. 2000. (pags. 25-26).
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circulacion de personas, mercancias o servicios y capitales, ni afectar de manera
efectiva a la fijacion de la residencia de las personas o la ubicacion de empresas
y capitales dentro del territorio espafiol, sin que ello obste para que las Entida-
des locales puedan instrumentar la ordenacion urbanistica de su territorio®?.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha medido este principio al decla-
rar que no constituye una regla para la distribucion de competencias entre Entes
territoriales, sino un criterio material para el ejercicio de las mismas, que debe
ser observado a la hora de su aplicacion practica. En otra linea, ha sefialado que
no toda medida que afecte a la libre circulacion puede considerarse como antiju-
ridica, solo aquellas que intencionadamente persigan el establecimiento de obs-
tdculos no justificados®®.

La formulacion de este principio puede observarse hoy en dia como algo trasno-
chada en el sentido de que la politica fiscal actual, no sélo no impide el libre
transito de mercancias entre territorios, si no que se muestra como uno de los
principales instrumentos para favorecer la inversion y la deslocalizacion empre-
sarial. Nos estamos moviendo, mds que en el plano genuinamente contribuidor
y redistribuidor de riqueza con el que se conciben los tributos, en un plano pa-
rafiscal, o de finalidad social, en el que se intentan estimular o penalizar conduc-
tas a través del gravamen.

La traslacion mads nitida de este principio al sistema de ingresos de las Haciendas
locales la encontramos en el articulo 9 TRLHL, que prohibe el reconocimiento de
otros beneficios fiscales en los tributos locales distintos a los que prevean expre-
samente las Leyes y los Tratados Internacionales. Esta prevision cerciora notable-
mente la autonomia tributaria de las Corporaciones locales (un ejemplo mas),
impidiéndoles crear zonas con ventajas fiscales que pudieran influir en movimien-
tos econdmicos migratorios, aunque la capacidad real de influencia de los tributos
locales en el asentamiento de centros economicos resultaria ya de por si escasa.
Asi pues, para hacer atractiva la inversion, las Entidades locales tendran que acu-
dir a otras medidas de fomento como la politica urbanistica, o de fomento.

65 Resulta interesante a este respecto, la sentencia del Tribunal Supremo, de 9 de diciembre de 2004, por
la que anula algunos articulos de las normas fiscales de 1996 del Pais Vasco ante el recurso planteado por
la Federacion de Empresarios de la Rioja, dado que las denominadas "vacaciones fiscales vascas" omitie-
ron la necesaria notificacion a la Comision Europea, preceptiva para medidas que incidariamente consti-
tuyan ayudas del Estado.

66 STC 52/1988, de 24 de marzo, y STC 37/1981, de 16 de noviembre.
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Relacionado con esto, también se ha reflexionado en numerosas ocasiones sobre
la legitimidad de una Corporacion local para fijar tipos de gravamen bajos en
sus distintas figuras tributarias con el objetivo de procurar la atraccion empresa-
rial. Incluso se ha planteado esta cuestion ante los tribunales como un atentado
al principio de generalidad. Realmente, estas diferencias inevitables son una
consecuencia logica de la propia autonomia tributaria de los Entes locales espa-
noles que impide un escenario de uniformidad, propio de un sistema centralista.
Por esta razon cuando se habla de generalidad —que, por otro lado, no podemos
considerar como un principio de las Haciendas locales— en los tributos locales
hay que entenderla dentro de la circunscripcion territorial local, tendente a evi-
tar discriminaciones personales o grupales, y no referida a la exigencia de un sis-
tema tributario local comun y cerrado para todo el territorio nacional.

Al igual que justificamos para el anterior principio de territorialidad, nos encon-
tramos ante un principio predicable de todo el sistema financiero local por
cuanto cualquier tipo de ingreso al que pretenda recurrir la Entidad local, debe
observar el principio constitucional y comunitario comentado.

e. La coordinacién. La coordinaciéon aparece concebida en nuestra Constitu-
cién como un principio bésico de actuacion administrativa. El articulo 103 im-
pone a las Administraciones Publicas la obligacion de actuar de acuerdo con
unos principios generales, entre los que se encuentra el de coordinacion. Y asi,
la posterior normativa bésica de régimen juridico de las Administraciones Publi-
cas ha hecho de este principio una norma rectora de toda la actividad publica®’.

La coordinacion se podria concebir como «aquel principio esencial de la organiza-
cion administrativa que pretende la realizacion efectiva del principio de unidad,
quebrado por el de division de competencias, y que tiene como presupuestos la
economia, la celeridad y eficacia de la actuacion administrativa»68.

67 El articulo 3.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, LRJA-PAC, en consonancia con el 103, instituye
este principio como general y posteriormente, en su articulo 18, lo reitera para el ejercicio de competen-
cias: a nivel interno, entre los 6rganos y unidades de una misma Administracion; y a nivel externo, entre
distintas Administraciones.

%8 ROVIRA 1 MOLA, A.: «La coordinacion de la gestion tributaria ante la autonomia financiera municipal:

problematica y perspectivas», en Autonomia y financiacion de las Haciendas Municipales; IEF, Madrid.
1982, (pag. 52).
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Especificamente referido al ambito financiero, la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ha tratado en abundancia la coordinacion necesaria entre las
Comunidades Auténomas y el Estado, en un sentido idéntico al que puede pre-
dicarse para la Administracion Local. Y asi, el articulo 7.2 y, sobre todo, el arti-
culo 10 LRBRL® estd dedicado integramente a la coordinacion entre el sector
local, de un lado, y los sectores estatal y autonémico de otro, con el limite claro
de la autonomia reconocida a los Entes locales?0.

De entre todos los pronunciamientos del alto tribunal, destacamos la Sentencia
27/1987, de 27 de febrero, que ha definido el contenido y limites de lo que se ha
venido a denominar “la Hacienda de coordinaciéon”, como modelo previsto y de-
seado por el poder constituyente. Las principales conclusiones de este pronun-
ciamiento son las que siguen:

— Contenido: La coordinacién implica una red de relaciones interadministrativas
tendente a conseguir la informacion reciproca, la homogeneidad técnica, y la
accion conjunta de las Administraciones coordinadas con el objetivo de alcan-
zar el interés comun evitando disfuncionalidades.

— Limites: Como limites genéricos a toda accion de coordinacion:

- La coordinacion no entrana limitacion a las competencias de los entes coor-
dinados, sino limite al ejercicio de las mismas.

- No puede traducirse en la imposicion de instrucciones agotadoras para el en-
te coordinado, de modo que este vea suprimida totalmente su capacidad de
influencia o decision en la accion conjunta.

- Los medios y técnicas empleados deben respetar la discrecionalidad de los
entes coordinados.

9 El articulo 10 de la citada ley se divide en tres apartados: «1. La Administracion Local y las demds Admi-
nistraciones Publicas ajustardn sus relaciones reciprocas a los deberes de informacién mutua, colaboracion,
coordinacion y respeto a los dmbitos competenciales respectivos.

2. Procederd la coordinacion de las competencias de las entidades locales entre si y, especialmente, con las de
las restantes Administraciones Publicas, cuando las actividades o los servicios locales trasciendan el interés
propio de las correspondientes Entidades, incidan o condicionen relevantemente los de dichas Administraciones
o0 sean concurrentes o complementarios de los de éstas.

3. Las funciones de coordinacion no afectaran en ningin caso a la autonomia de las entidades locales».
También dedica la ley el capitulo II del Titulo V a esta materia.

70 LOZANO SERRANO ha reforzado este enlace entre la idea de autonomia y coordinacion al senalar que:
«...s0lo cabe hablar de autonomia de un ente cuando se le pone en contacto con otros entes, cuando es
posible diferenciar esferas de actuacion de cada uno de ellos para cumplir sus funciones propias. Por ello

la nocion de autonomia conlleva inmediatamente la coordinacion». LOZANO SERRANO, C.: “La
Hacienda Municipal en la Constitucién”; Hacienda Publica Esparola, n° 60. 1979, (pag. 4).
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En cumplimiento de estos “mandatos”, la legislacion administrativa ha ideado
una serie de técnicas y medios para hacer efectiva la coordinacion entre Admi-
nistraciones. Estas técnicas son especialmente requeridas en aquellas situaciones
en las que se cruzan competencias o funciones de distintas Administraciones,
como es el caso del establecimiento del sistema financiero para la Hacienda Pu-
blica. En estos casos, la coordinacion financiera local se perfecciona desde varios
estadios:

— Coordinacién organica: A través de organos de naturaleza mixta integrados
por representantes de las distintas Administraciones implicadas. Como la Co-
mision Nacional de Administracion Local, -MAP- con cardcter interdiscipli-
nar; la Direccion General de Coordinacion Financiera con las Corporaciones
Locales -MEH-, especificamente actuante en el campo financiero; (y sus or-
ganos equivalentes en las CCAA); o la FEMP (y sus homologas autonémicas)
como organo de relacion a nivel gubernativo.

— Coordinacion funcional: Que se consigue a través de instrumentos administra-
tivos como los convenios de colaboracion y/o cooperacion, las conferencias
sectoriales, o los planes de actuaciéon conjunta.

— Coordinacién normativa: Mediante la articulacion legislacion basica/legislacion
de desarrollo/Ordenanzas y Reglamentos locales, integrando todas ellas el con-
junto normativo financiero aplicable a las Entidades locales.

Uno de los aspectos en los que la coordinacion interadministrativa en materia
financiera ha tenido y tiene mayor trascendencia es en los supuestos de doble
imposicion. Aunque la prohibicion de doble imposicion es una manifestacion de
un principio propio del ambito tributario, la capacidad econémica; conecta con
el principio de coordinacion, por cuanto exige una armonizacion de las legisla-
ciones sectoriales y general para evitarla. Uno de los objetivos principales, quiza
el de mayor trascendencia, a los que sirve este principio es la plasmacion de un
sistema financiero —y especialmente tributario—, compacto, sin fricciones ni so-
lapamientos, y complementario en sus distintos niveles.

Finalmente, en la gestion financiera local se emplean técnicas que, mds que con-
siderarse como parte del principio de coordinacién en un sentido estricto, o co-
mo principio separado de las Haciendas locales, forman parte de un escenario
superior al que aqui analizamos, en el que se desarrollan las relaciones interad-
ministrativas: la colaboracion, la cooperacion y la asistencia mutuas. Se trata
mas bien de principios de funcionamiento de la Administracion en general, que
tienen en el campo financiero, y particularmente en el tributario, una especial
trascendencia.
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Aunque la titularidad de las competencias en materia de gestion financiera local
corresponde, con cardcter general, a las Entidades locales, la Ley estatal puede
reservar al Estado la titularidad de alguna de ellas. Por esto la Ley de Haciendas
locales reconocié a las Entidades locales la mayor parte de las competencias en
materia de gestion de sus ingresos locales, pero retuvo ab initio para el ambito
estatal la gestion e inspeccion catastral del Impuesto sobre Bienes Inmuebles y
del Impuesto sobre Actividades Econdmicas. Posteriormente se han salvado es-
tas excepcionalidades con la trasferencia paulatina desde el Estado a las Entida-
des locales, o al Ente que en su nombre recauda sus ingresos, de las distintas
funciones integrantes de esta gestion.

La justificacion de esto se debe a que el legislador tomé conciencia de la exis-
tencia de un gran numero de Entidades locales, basicamente Municipios, que
por su tamano y condiciones socioeconomicas, podrian carecer de los medios
humanos, materiales y técnicos necesarios para ejercer esas competencias, a las
que estaban obligados por Ley.

Para dar solucion a la paradoja, en muchas ocasiones se ha acudido a la delega-
cién y la colaboracion interadministrativas con otros entes publicos, locales o no,
que aportan la ventaja de no tener que transferir la titularidad sobre la compe-
tencia local’l.

f. Los principios especificos del gasto piblico (local). En epigrafes anteriores
hemos considerado la necesidad de desdoblar la autonomia financiera local en
su vertiente ingreso y su vertiente gasto. Y esto, fundamentalmente porque el
tratamiento constitucional de los ingresos locales encuentra un apoyo diferen-
ciado con respecto a los gastos, incluso una ubicacion en titulos distintos.

! Nos estamos refiriendo a los Convenios de colaboracion y/o delegacion de la gestion tributaria y/o de la
recaudacion de los tributos y otros ingresos de derecho publico municipales en otros Entes locales (Dipu-
taciones, Mancomunidades, Consorcios, etc.) o en los organos competentes de la Administraciéon Auto-
nomica o Estatal. Esta colaboracion y delegacion también ha funcionado en sentido inverso, y asi algunas
Comunidades Autonomas que carecian de 6rganos especializados en esta materia han utilizado a Entida-
des locales de su ambito para prestar el servicio de recaudacion (este es el caso de los Convenios para la
recaudacion ejecutiva de los tributos autonémicos que suscribi6 la Junta de Andalucia con las distintas
Diputaciones Provinciales andaluzas para que les prestara a través de sus servicios provinciales la recau-
dacion de todos o parte de sus tributos.
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Por un lado, el articulo 133.4, dentro del Titulo VII de la Constitucién, consagra
el principio de legalidad del gasto publico al exigir que las Administraciones Pu-
blicas s6lo puedan contraer obligaciones financieras y realizar gastos de acuerdo
con las leyes. Este articulo disena el marco de ley en el que debe desenvolverse
el gasto publico, propio de un Estado de Derecho.

El segundo apoyo constitucional del gasto publico local, se encuentra en el articu-
lo 31.2, localizado en la Seccion Segunda, del Capitulo II, del Titulo I de la norma:
«De los derechos y deberes de los ciudadanos»?, que a su vez da lugar a otros tres
principios especificos del gasto publico local, en cuanto impone a las Administra-
ciones una asignacion equitativa del mismo, y una programacion y ejecucion bajo
los criterios de eficiencia y economia. Esto es lo que se ha denominado principios
o pautas de la buena gestion financiera: economia, eficiencia y eficacia en la asig-
nacion de recursos, que trataremos en el epigrafe correspondiente.

Por tanto, al contrario de lo que ocurre en los principios de los ingresos publi-
cos locales, que aparecen como habilitaciones, el texto constitucional se refiere
al gasto publico para cercarlo, para disenar su disciplina.

g. Otros principios de acervo comunitario. La Carta Europea sobre Autono-
mia Local constituye un marco mds perfecto y completo que la Constitucion es-
pafnola para el desenvolvimiento de los Entes locales. Por esta razon podemos
encontrar pautas de la actividad financiera local que no han encontrado paran-
gon en la legislacion autoctona.

Tal seria el caso del principio de diversidad y evolucién (art. 9.4. CEAL) consis-
tente en que los sistemas financieros sobre los cuales descansan los recursos de
que disponen las Entidades locales deben ser de una naturaleza suficientemente
diversificada y evolutiva como para permitirles seguir, en la medida de lo posible,
y en la practica, la evolucion real de los costes del ejercicio de sus competencias.

72 Como ya expusimos, el motivo de la ubicacion de una referencia al gasto publico en este apartado
constitucional hay que buscarlo en el hecho de que los constituyentes aqui no observan el gasto desde el
punto de vista del sujeto activo, del que gasta, sino desde la perspectiva del sujeto pasivo del mismo, que
son los ciudadanos, y que tienen “derecho” a que este gasto responda a unas pautas de racionalidad y
equidad.
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Se trata de un principio de un corte realmente progresista y clarividente, puesto
que esta concibiendo el sistema financiero local como un sistema vivo, que debe
ser lo suficientemente autéonomo (automatico) como para evitar desajustes con
las propias necesidades de los Entes locales. Se trata de que el ordenamiento ju-
ridico habilite a las Haciendas locales de los medios suficientes como para que
puedan adaptarse a las necesidades del momento, puedan acompasar sus ingre-
SOS y sus gastos’>.

3. La tutela financiera “excepcional”

Hemos visto conveniente el tratamiento separado de la tutela financiera con res-
pecto a los principios anteriores por su caracter inconsistente. Esto es, en primer
lugar, existe resistencia desde el mundo local a hablar abiertamente de tutela en
un sistema autondmico por poder entranar ideas contrapuestas (quiza esto deri-
va de la percepcion historica de la tutela unicamente en su acepcion de control);
y en segundo lugar, tampoco queda claro que esta tutela, suponiendo que exista,
pueda actuar como principio en el sentido en el que lo hemos concebido aqui,
mas bien puede mostrarse como una técnica o actividad, excepcional, en cuanto
distorsiona el sistema de funcionamiento auténomo de los entes locales; y co-
yuntural, por darse su presencia en supuestos tasados por el legislador.

La tutela financiera en Espafia ha gozado de una larga tradicion a lo largo de
nuestra historia legislativa mads reciente. Si bien, en puridad, no se puede hablar
de tutela financiera hasta las postrimerias del siglo XIX cuando, una vez conso-
lidada la idea de Estado, se evoluciona del modelo centralista y unitario a un
modelo precariamente descentralizado, en el que empieza a dotarse de libertad
de actuacion a las Haciendas territoriales, puesto que con anterioridad, o no
existe aun la idea de Estado como concepto global y unitario, o la tinica Hacien-
da es la central, extendida territorialmente.

El Estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924, consagré la autonomia territorial

salvo en materia financiera, donde opté por mantener la linea concentrista que
caracterizaba la accion estatal. De modo que el entonces Ministerio de Hacienda

3 Solicitamos desde aqui un acogimiento expreso de este principio en la legislacion basica de Haciendas
locales.
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tenia la ultima decision en la aprobacion de los presupuestos, y en la imposicion,
ordenacion y aplicacion de los tributos locales, sin perjuicio de su revision ante
los Tribunales Econdémico-Administrativos y, subsiguientemente, ante la juris-
diccién contencioso-administrativa.

Durante gran parte del pasado siglo las relaciones entre la Hacienda General y
las locales se articulaban a través de las Secciones de Administracion Local (que
pasaron a denominarse Secciones de Haciendas Locales y, posteriormente, Sec-
ciones Provinciales de Presupuestos), dependientes, organicamente de las Dipu-
taciones Provinciales, y funcionalmente del Gobierno central.

Este sistema tutelar se mantuvo en su esencia hasta el Real Decreto-Ley 3/1981,
de 16 de enero, sobre Régimen Juridico de las Corporaciones Locales, y finalizo,
claramente, con la actual Ley de Bases del Régimen Local, que se dicta bajo los
principios constitucionales.

Sin embargo, como toda técnica largamente establecida del que el sistema inten-
ta desprenderse, quedan vestigios en nuestra legislacion actual mas propios de
un sistema protector, que de un sistema de libre ejercicio de responsabilidades.
Y aun peor, puesto que al aparecer otros poderes territoriales en la distribucion
del Estado —las Comunidades Auténomas—, tampoco se han mantenido ajenos a
esta cuestion (maxime por el grado de influencia que proporcionan estas técni-
cas frente a otras Administraciones). Y es que, junto a la relacion Estado-
Corporaciones locales, existe una relacion, incluso mas natural e intensa, entre
estas y las propias Comunidades Auténomas, por estar obligadas a velar por su
propio equilibrio territorial, y por la realizacion interna del principio de solida-
ridad (articulo 2.2. LOFCA).

Actualmente, los articulos 137, 140, 141, 142 y 149.1.18.° de la CE legitiman los
brotes de tutela financiera ejercida por el Estado sobre las Corporaciones Locales.

Por su parte, hay tres preceptos constitucionales que apoyan la competencia
normativa de las Comunidades Autonomas en el ambito local: los articulos
148.1.2.°,152.3 y 149.1.14, que merecen ser analizados cuidadosamente:

— El articulo 148.1.2. permite a las Comunidades Auténomas asumir competen-
cias respecto a funciones que correspondan a la Administracion del Estado so-
bre las Corporaciones locales y cuya trasferencia autorice la legislacion sobre
régimen local. Por tanto, se hace requisito una autorizacion en una Ley estatal
para que una Ley autonomica pueda regular materia propia de Haciendas loca-
les. Probablemente, esto permiti¢ al legislador estatal introducir en la Ley Or-
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ganica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Au-
téonomas, una mencion expresa a esta habilitacion al sefialar en su articulo 6.3.
que: «Las Comunidades Autonomas podrdn establecer y gestionar tributos sobre
las materias que la legislacion de régimen local reserve a las Corporaciones loca-
les, en los supuestos en que dicha legislacion lo prevea y en los términos que la
misma contemple».

— El articulo 152.3 autoriza que los Estatutos de Autonomia regulen circuns-
cripciones territoriales propias, determinadas por la agrupacion de Municipios,
a las que se les dota de personalidad juridica. Esta prevision da pie a regular
otros entes locales, distintos a los constitucionales, que gozaran del sistema fi-
nanciero que prevea el 6rgano autonémico competente.

—Y el articulo 149.1.14. senala que el Estado ostenta competencia exclusiva so-
bre materias propias de «Hacienda General». A la vista de esto, algunas Comu-
nidades han entendido que lo que no es Hacienda General, no es competencia
estatal, y puede ser regulado por ellas. Aunque la interpretacion del precepto
no resulta facil, ni unanime, la mayoria de los intérpretes constitucionales lle-
gan a la conclusion de que al Estado corresponde el establecimiento de los
principios y las bases de las distintas Haciendas territoriales, y su regulacion
concreta puede ser completada por las Comunidades Auténomas, tanto para si
mismas, como para los Entes locales situados en su territorio, pero esto ultimo
sin agotar el desarrollo al que autoriza también la autonomia del Ente local,
maxime por su condicion de principal interesado. En otras palabras, las Co-
munidades Auténomas no podran modificar o derogar los tributos locales que
establece la legislacion basica del Estado sobre Haciendas locales porque los
principios constitucionales de reserva de ley y de autonomia local lo impiden.

Y, en esta base constitucional, con su posterior acogimiento en una norma legal
de alto rango —la Ley Organica de Financiaciéon de las Comunidades Auténoma-,
algunos Estatutos de Autonomia han encontrado titulo habilitante suficiente pa-
ra instituir tal actividad’*.

™ Las principales menciones en los Estatutos autonomicos a la tutela a la accion local se encuentran en:
el articulo 48, y por reenvio, los articulos 8 y 9 del Estatuto de Autonomia de Cataluna (Ley Organica
4/1979, de 18 de diciembre); articulo 10, 4, del Estatuto del Pais Vasco (Ley Organica 3/1979, de 18 de
diciembre); articulos 49 y 27, 2, del Estatuto de Autonomia de Galicia (Ley Organica 1/1981, de 6 de
abril); articulos 62 y 13, 3, del Estatuto de Autonomia de Andalucia (Ley Organica 6/1981, de 30 de di-
ciembre); articulo 11, a), del Estatuto de Autonomia de Asturias (Ley Organica 7/1981, de 30 de diciem-
bre); articulo 51 del Estatuto de Autonomia de Cantabria (Ley Orgédnica 8/1981, de 30 de diciembre);
articulos 2, 5,9, 25 y 26 del Estatuto de Autonomia de La Rioja (Ley Organica 3/1982, de 9 de junio); ar-
ticulos 18 y 51 del Estatuto de Autonomia de Murcia (Ley Organica 4/1982, de 9 de junio); articulos 44,
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Aunque, no es pareja la regulacion estatutaria de la cuestion, que, en todo caso,
ha dependido del grado de autonomia de cada Comunidad —sin desdenar la pro-
pia historia regional—, en general, a mayores dotes de autonomia, mayor énfasis
en la vigilancia de la actividad financiera local. No obstante, incluso en los Esta-
tutos que prevén expresa verbis la tutela financiera de los Entes locales (Cataluna,
Andalucia y, con distinta denominacion, Castilla y Leén), acto seguido la sittian
dentro del respeto a la autonomia constitucionalmente reconocida —dificil conci-
liacion—. En todo caso se trata de cuestion plural y abierta, maxime en momen-
tos de revision estatutaria’.

Al igual que operaba la autonomia financiera, para estudiar las manifestaciones
de la tutela financiera hemos de distinguir entre su actuacion en el ingreso y su
actuacion en el gasto, puesto que las manifestaciones en uno y en otro varian
sustancialmente.

— Tutela en los ingresos publicos: Supone la intervencion previa obligada de la
Administracion Estatal o Autonémica antes de la realizacion efectiva de un in-
greso de naturaleza publica. Su principal manifestacion se aprecia en la impo-
siciéon y ordenacion de tributos (tutela financiera tributaria), y en la viabilidad
del crédito publico cuando una entidad rebasa los limites permitidos para el
endeudamiento.

— Tutela en el gasto publico: Se refiere a la posibilidad de intervenir, con dere-
cho a veto, anteriormente a la verificacion de una operacion economica que
pretende formalizar la Entidad local. Afecta, principalmente, a actos de dispo-
sicion patrimonial (evaluacion de una venta, adquisicion o cesion); y de ges-
tion econdmica (posibilidad de impedir o limitar el acceso al crédito publico
cuando rebasen los limites de endeudamiento permitidos en la Ley de Hacien-
das Locales; verificacion en la aprobacion de los presupuestos locales de su

45, 46 y 49 del Estatuto de Autonomia de Valencia (Ley Organica 5/1982, de 1 de julio); articulos 5; 35,
1, 2.°, 45, y 53, del Estatuto de Autonomia de Aragon (Ley Orgédnica 8/1982, de 10 de agosto); articulos
29; 30; 32, 1, y 48, del Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha (Ley Orgéanica 9/1982, de 10 de
agosto); articulos 29, 2; 32, 57 y 60, del Estatuto de Autonomia de Canarias (Ley Organica 10/1982, de 10
de agosto); articulos 4, 18 y 46 del Estatuto de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Na-
varra (Ley Orgénica 13/1982, de 10 de agosto); articulos 8 y 62 del Estatuto de Autonomia de Extrema-
dura (Ley Organica 1/1983, de 25 de febrero); articulos 5, 10 y 66 del Estatuto de Autonomia de las Islas
Baleares (Ley Organica 2/1983, de 25 de febrero); articulos 3, 26 y 57 del Estatuto de Autonomia de Ma-
drid (Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero); articulos 19 y 41 del Estatuto de Autonomia de Castilla-
Leon (Ley Organica 4/1983, de 25 de febrero).

> Actualmente, varias Comunidades Auténomas se encuentran en pleno proceso de revision estatutaria
(Valencia, Cataluna, Pais Vasco o Andalucia), y en todos estos procesos se repite como objetivo general
potenciar desde los nuevos Estatutos la autonomia local en cumplimiento de la descentralizacion auto-
nomica local (o pacto autonémico local), con el consiguiente traspaso de competencias y financiacion.
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ajuste al objetivo de estabilidad presupuestaria; o la obligacion genérica de
remitir copia de todo acto o acuerdo de la Entidad a ambas Administracio-
nes’%), de ahi que la podamos calificar como tutela de gestion.

En todos estos casos, se contempla la tutela como técnica que actua a priori de la
realizacion de un acto, de ahi que pueda friccionar con el principio de autono-
mia. Por el contrario, la posibilidad de control e impugnacion de los acuerdos
locales por la Administracion del Estado y la Autondmica, una vez producidos
estos, no solo es compatible con el principio de autonomia, sino que lo impone
el propio Estado de Derecho, y asi lo regula expresamente la legislacion basica
de régimen local’”.

En cualquiera de ambos supuestos, la posible colision de valores, para cualquier
materia, fue resuelta por el Tribunal Constitucional, en su conocida sentencia de
2 de febrero de 1981, al fundamentar que el principio de autonomia es compati-
ble con la existencia de un control de legalidad sobre el ejercicio de competen-
cias por los Entes locales, pero no con controles genéricos o indeterminados que
posicionen a estos Entes en una situacion subordinada o de dependencia cuasi-
jerarquica de las otras Administraciones. Con esta jurisprudencia debemos ad-
mitir esos controles puntuales en supuestos en que la actuacion local incida en
intereses generales concurrentes con los propios de la entidad, y nunca cuando
tengan por objeto el control de oportunidad. Por este razonamiento hemos titu-
lado el epigrafe bajo la denominacion la tutela “excepcional”.

Hasta ahora hemos contemplado la tutela financiera en su acepcion de control o
fiscalizacion. Sin embargo, el Derecho ha concebido la denominacién genérica
de tutela como aquella autoridad ejercida en virtud de Ley tendente a cuidar y
velar por otras personas que carecen de la capacidad suficiente sobre si mismos,
y/o sobre sus bienes. Profundizando en este concepto, la tutela financiera que
hipotéticamente pueda ejercer una Administracion Publica sobre otra que con-
vive en su ambito territorial, podra tener por objeto auxiliarle, a fin de comple-

6 El articulo 56 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, obliga a las
Entidades locales a enviar copia de todo acuerdo o acto que adopten, con o sin relevancia econémica, con
anterioridad a su publicacion en el diario oficial correspondiente, si resultara precisa. Asimismo, las Ad-
ministraciones tutelantes pueden requerir en cualquier momento ampliacion o aclaracion de la documen-
tacion remitida.

7T El Capitulo 111, del Titulo V, de la Ley anterior, tiene por epigrafe «Impugnacién de actos y acuerdos y
ejercicio de acciones», y prevé como sujetos activos de estas impugnaciones a ambas Administraciones.
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tar y hacer viable esa capacidad. Existe, pues, una segunda acepcion de tutela en
sentido constructivo o cooperador.

Es en este sentido en el que se ha hablado de tutela financiera cuando el Estado
consigna en sus presupuestos generales trasferencias y subvenciones extraordi-
narias para la prestacion de servicios obligados por las Entidades locales, o
cuando la Comunidad Auténoma crea fondos de nivelacion territorial que equi-
libran la situacion financiera de estos Entes’8. Todo esto se abordara en el apar-
tado correspondiente al sistema de ingresos local.

E. REGULACION JURIDICA DE LAS HACIENDAS LOCALES:
HISTORIA RECIENTE Y DERECHO COMPARADO

1. Historia reciente de las Haciendas locales en Espana

La evolucion historica de la Hacienda local espaiiola, desde que ésta pierde defi-
nitivamente su caracter patrimonialista durante la primera mitad del siglo XIX y
se convierte en una Hacienda eminentemente fiscal, es la cronica de una institu-
cién afectada por la insuficiencia financiera endémica.

En los antecedentes legislativos mads recientes no es posible encontrar un reco-
nocimiento formal de la autonomia, ni de la suficiencia financiera local, tal y
como las proclama actualmente nuestra Constitucion. Y asi, desde los arbitrios
que, con caracter secundario, regulaba la Constitucion de 1812 en su articulo
322, hasta la suficiencia de medios que garantizaba el Estado mediante Ley en el
Proyecto de Constitucion Federal de la Republica Espanola de 1873 (articulo
108), la preocupacion principal del legislador decimononico se centraba en ga-
rantizar la coordinacion entre la Hacienda estatal y la local, como se regulo ex-
presamente en la Constitucion de 1869 (articulo 99.5°), y en la Constitucion de
la Monarquia de 1876 (articulo 84).

78 1a STC 331/1993, de 12 de noviembre, F.J. 3, reconoce expresamente la eventualidad de crear un Fon-
do de Cooperacion Local en el ejercicio de la tutela financiera que sobre los Entes locales corresponde a
la Comunidad Auténoma respectiva.
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Durante buena parte del siglo XX, se mantiene la dependencia, mas o menos
pronunciada, del Estado, y la coordinacion de ambas Haciendas. Asi se recoge
en el Anteproyecto de la Constitucion de la Monarquia Espartiola de 1929 (arti-
culo 92.6°), y, posteriormente, en la Ley Orgédnica del Estado de 1 de enero de
1967 (articulo 47). El tinico antecedente que se separa en esta evolucion —y que
se acerca al panorama actual—, lo encontramos en la Constitucion de la Republi-
ca Esparniola, de 9 de diciembre de 1931, cuyo articulo 9° sienta la autonomia de
los Entes locales, sin llegar a regular su contenido.

En el ultimo cuarto de siglo, varias han sido las reformas legislativas que han in-
tentado poner fin a esta situacion. Acaso, el mas claro exponente de los sucesi-
vos fracasos de cuantas reformas han jalonado la evolucion histérica de la
Hacienda local espaiiola, se encuentra en la tltima de ellas, llevada a cabo por la
Ley 41/1975, de 19 de noviembre, de Bases del Estatuto de Régimen Local, en
cuyas bases 21 a 48 se contenian las lineas generales de lo que debia ser la nueva
Hacienda local, y que fueron desarrolladas, un afio mads tarde, por el Real Decre-
to 3250/1976, de 30 de diciembre. Pues bien, el fracaso de esta reforma —que en-
tr6 en vigor el 1 de enero de 1977- puede adivinarse si observamos la necesidad
de dictar el Real Decreto-Ley 11/1979, de 20 de julio, sobre medidas urgentes de
financiacion de las corporaciones locales, cuya rabrica expresa claramente la si-
tuacion existente dos anos y medio después de la implantacion de la reforma.

Cuando la situacion parecia enquistada, se produce la gran reforma institucio-
nal y legislativa operada por la Constitucion Espanola de 1978, que exige la
adaptacion del Estado a la nueva estructura en ella disenada. A partir de aqui
comienza una enorme tarea legislativa de construcciéon del nuevo modelo de Es-
tado, marcada por la prioridad de la nueva organizacion territorial, que se veia
sustancialmente alterada, al pasar de un modelo unitario y centralista a otro
fuertemente descentralizado, e inspirado en el principio de autonomia. En este
ambito, la necesidad mas urgente se centrd en la construccion del llamado “Es-
tado de las Autonomias”, lo que produjo el aplazamiento temporal de la organi-
zacion del sector local y, con él, de la reforma de las Haciendas locales. En
realidad, se traté de una moratoria forzada por la dindmica propia del proceso
de implantacion de las nuevas formulas de convivencia politica.

Por tanto, a pesar del hito constitucional, la falta de un pronto desarrollo consti-
tucional de esta materia hizo que la Hacienda local espafiola continuara en una
fase de deterioro financiero para cuya soluciéon han sido precisas diversas actua-
ciones legislativas de cardcter coyuntural y transitorio. En realidad, esto de-
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muestra el perpetuo periodo de transitoriedad en el que se ha venido desenvol-
viendo la actividad financiera del sector local.

La principal reforma anterior al sistema financiero actual la protagonizo la Ley
24/1983, de 21 de diciembre, de medidas urgentes de saneamiento y regulacion
de Haciendas Locales. Las medidas de saneamiento y regulacion establecidas en
esta Ley, que completaban a las que se habian incluido en la Ley de Presupues-
tos del Estado para 1983, supusieron el vehiculo de la transicion de un modelo
financiero centralista a otro de financiacion multiple descentralizada, que impo-
nia la Constitucion. Especialmente destaca entre las medidas adoptadas, la facul-
tad reconocida a los Ayuntamientos para fijar discrecionalmente el tipo de
gravamen de la Contribucion Territorial Urbana, a partir de 1 de enero de 1984
(estableciéndose que, de no adoptar la Corporacion acuerdo en contrario, aquel
seria del 20 por ciento). Con ello se daba un paso significativo en linea con el
principio de autonomia financiera que proclamaba la carta magna.

El conjunto de medidas introducidas, al tiempo que permitian obtener mayores
ingresos a las Corporaciones locales, responsabilizaban a éstas del esfuerzo fiscal,
haciéndolas soportar el costo psicologico y politico que todo aumento de pre-
sion fiscal supone. Asimismo, incremento la participacion de los Ayuntamientos
en los ingresos del Estado a través del Fondo Nacional de Cooperacion Munici-
pal, incluido en la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1983, que
alumbraba la voluntad estatal de hacer efectivo, a la mayor brevedad posible, el
mandato constitucional de que las Haciendas locales dispusieran de los medios
suficientes para el desempenio de las funciones que la Ley atribuye a las Corpo-
raciones locales, con plena autonomia para la gestion de sus intereses.

Aunque el “paquete” de medidas introducidas tuvo un gran interés desde el
punto de vista material, faltaba todavia una regulacion pausada, ordenada y sis-
tematica, que abordara con profundidad la financiacion de las Entidades locales.

Consolidado el proceso autonémico, y sentadas las bases del nuevo sistema de
organizacion territorial del Estado, llegé la hora de acometer la tarea pendiente
respecto del sector local, poniéndose en marcha la gran reforma que supone la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de Bases del Régimen Local. Sin embargo,
esta Ley no culminé integramente la ordenacion del sector local, por cuanto se
limit6 a sentar los principios generales para un tema trascendente que cerraba el
circulo autonomico local como es la regulacion de su sistema financiero.
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Este aplazamiento se justifico en el hecho de que se estaba en pleno proceso de
disefio de la actividad financiera general, concretamente, de los aspectos relati-
vos a la estructura del sistema tributario del Estado, y a la ordenacion de la acti-
vidad presupuestaria del sector publico —futuro texto refundido de la Ley
General Presupuestaria de 1988—. Ambas cuestiones incidian decisivamente en
la configuracion integral del régimen financiero local, por lo que resultaba ocio-
so iniciar simultaneamente una linea de reforma financiera exclusivamente para
el ambito local.

No obstante lo anterior, el eventual vacio legislativo fue, acto seguido, cubierto
con la aprobacion del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el
que se aprueba el Texto Refundido sobre disposiciones legales vigentes en mate-
ria de Régimen Local, cuyo Titulo VIII estaba integramente dedicado a las
Haciendas locales. El citado texto fue dictado en cumplimiento del mandato
conferido al Gobierno por la Disposicion Primera de la precedente Ley de Bases
del Régimen Local, y vino a compilar, en gran parte, las disposiciones que inci-
dian en materia financiera local.

Una vez culminados los procesos de conformacion definitiva de los aspectos de
la actividad financiera general con trascendencia en el ambito local, resulté po-
sible llevar a cabo una regulaciéon unica y adecuada, actuacion que se concreta
con la aprobacion de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
Haciendas locales.

Esta Ley, complementaria de la Ley de Bases de Régimen Local, se autoprocla-
maba como cumplidora de los principios generales basicos de financiacion de
las Entidades locales que postulaba la Constitucion en sus articulos 137 y 142,y
su intencion era la de ordenar un sistema financiero encaminado a dotar de au-
tonomia y suficiencia financiera a los Entes locales. Para ello, dejo sin vigencia
toda disposicion anterior que afectara, si quiera incidentalmente, a la Hacienda
local, y aprobo una nueva normativa reguladora de las Haciendas locales, en su
vertiente tributaria y financiera, con lo que se dotaba de unidad al sistema. Es-
pecialmente, tuvo importancia por racionalizar el sistema tributario local con la
remodelacion de las figuras existentes, fundamentalmente, en tres grandes figu-
ras impositivas.

Este texto legal, con sus correspondientes desarrollos infralegales, constituye el
acta de nacimiento formal de las Haciendas locales en Espana, tal y como se en-
tienden a partir de la Constitucion espafiola, y ha mantenido vigencia hasta el
afnio 2004 gracias a importantes modificaciones operadas por algunas Leyes “de
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acompanamiento” a los Presupuestos Generales del Estado, que la han ido ac-
tualizando. Aunque, realmente, el sistema creado por la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales ha pervivido practicamente intacto hasta 1998.

Siguiendo un orden cronologico, la primera reforma con cierta trascendencia
tuvo lugar mediante la promulgacién de la Ley 53/1997, de 27 de noviembre,
que adopto medidas para diferir en el tiempo el impacto provocado en el Im-
puesto sobre Bienes Inmuebles por las revisiones de valores catastrales, a través
de mecanismos que redujeran la cuota durante un periodo, al final del cual se
alcanzaria la correspondiente al valor revisado.

Unos meses mads tarde, se produce la Ley 25/1998, de 13 de julio, de Modifica-
cion del Régimen Legal de las Tasas Estatales y Locales y de Reordenacion de las
Prestaciones Patrimoniales de Caracter Publico, que surgi6 forzada por la nece-
sidad de adaptar la regulacion de las tasas y precios publicos locales al pronun-
ciamiento de la Sentencia 185/1995, de 14 de diciembre, del Tribunal
Constitucional, mediante el que generalizaba el concepto de tasa, y reducia a un
caracter subsidiario la figura del precio publico, al contrario que la regla general
que habia imperado hasta ese momento. Esta modificacion se situaba en la mis-
ma linea en la que la Ley Organica 3/1996, de 27 de diciembre, de modificacion
parcial de la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas, si-
tuo a las tasas autonomicas, ya que, a pesar de que el litigio resuelto por el alto
tribunal afectaba directamente a las tasas exigidas por el Estado, produjo un
efecto cascada en las tasas autonomicas, y locales, con el objeto de procurar la
coordinacion del sistema tributario general.

A final de ese mismo afo se volvié a modificar la LHL con ocasion de la termi-
nacion del régimen de participacion de las Entidades locales en los tributos del
Estado para el quinquenio 1994-1998. En este momento, el Estado, ante las con-
tinuas demandas desde el ambito local, toma conciencia de la necesidad de re-
flexionar sobre el sistema de financiacion de las Haciendas locales con el fin de
introducir las oportunas reformas. Como consecuencia de esto se introducen un
conjunto de medidas en el orden financiero y tributario local, aprovechando la
Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social, que reconfiguraron las Haciendas locales en Espana tal y como se
muestran en el momento presente.

De menor trascendencia en el sistema financiero fue la modificacion operada

por la Ley 55/1999, de 29 de diciembre, que introdujo, sobre todo, algunas no-
vedades en el endeudamiento local.
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Posteriormente, se produce la principal reforma que ha experimentado la ley
hasta nuestros dias, llevada a cabo por la Ley 51/2002, de 27 de diciembre. Las
novedades que se introducen en el sistema financiero configuran hoy en dia las
Haciendas de nuestros Entes locales (por esta razon se exponen en el siguiente
epigrafe dedicado al presente de las arcas publicas locales).

A esta reforma de gran calado, siguié otra de menor trascendencia introducida
por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, aprovechando, de nuevo, una “ley de
acompanamiento”, aunque introdujo solo reformas en el plano técnico. En rela-
cion a los tributos locales, se introduce una modificacion en la Ley 39/1988, de
28 de diciembre, con objeto de atribuir a los Cabildos Insulares de las Islas Ca-
narias el mismo tratamiento que a las Diputaciones Provinciales, modificacion
que se introduce con efectos a partir del 1 de enero de 2003. También, en estos
casos con efectos desde el 1 de enero de 2004, se introducen se introducen me-
joras en la colaboracion exigida a los notarios, para la recaudacion del Impuesto
sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana.

Como se ha expuesto, desde su entrada en vigor, la ley experimenté diversas
modificaciones que, si bien en el aspecto material han permitido mantenerla vi-
gente, en el aspecto formal la dejaban desintegrada, y necesitada de consolida-
cion. Este es el motivo que justifico el vigente Real Decreto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales.

En cuanto a su estructura, el Real Decreto Legislativo contiene un articulo
por el que se aprueba el propio Texto Refundido; dos Disposiciones Adiciona-
les —la primera regula las remisiones normativas a los textos derogados, y la se-
gunda hace referencia a la aplicacion del régimen especial previsto en el Titulo X
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local—; dos
Disposiciones Transitorias —que regulan la aplicacion de la Ley General Tributa-
ria y la Ley General Presupuestaria hasta la entrada en vigor de los nuevos textos
aprobados el 17 de diciembre y el 26 de noviembre de 2003, respectivamente—;
tres Disposiciones Transitorias —que regulan la participacion de las Entidades
locales en los tributos del Estado para ejercicios anteriores al 1 de enero de
2004, y la aplicacion de las referencias a las nuevas Leyes General Tributaria y
General Presupuestaria hasta su entrada en vigor—; una Disposicion Derogatoria
—que prevé la derogacion de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, y de la Ley
51/2002, de 27 de diciembre—; y una Disposicion Final, de entrada en vigor.
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Ademds de las fuentes estatales y basicas (Constitucién y legislacion bdsica)
existen otros dos tipos de fuentes de regulacion juridica para las Haciendas loca-
les. Por un lado, la legislaciéon que cada Comunidad Auténoma haya dictado al
amparo de su titulo competencial (art. 148 CE), con la intencion de desarrollar
esas bases estatales y/o regular aspectos no reservados a la competencia estatal,
todo ello dentro del marco de su correspondiente Estatuto de Autonomia, y en
los términos en él previstos.

En segundo lugar, una fuente endégena que produce la propia Entidad a través
de sus Ordenanzas, Reglamentos y actos administrativos. Algunos de estos, aun-
que nunca tengan fuerza de ley, en cuanto la materia que regulen tenga reserva
legal (por ejemplo determinados aspectos de la materia tributaria), se dotan de
una especial fuerza pasiva o de resistencia, y condicionan el desarrollo y la apli-
cacion de la gestion economica local (tal es el caso de los acuerdos de imposi-
cién, regulacion y modificacion de los distintos ingresos locales). Por esta razéon
suelen prever un procedimiento que ofrece mayores o especiales garantias para
los ciudadanos afectados por la medida.

Este tipo de actos han generado un problema de convivencia con la normativa
de desarrollo infralegal de los otros agentes territoriales (CCAA) que en muchas
ocasiones entran en colision con la normativa local a la que pretenden solapar, y
vaciar, de camino, la autonomia del Ente. En principio, el conflicto debe salvarse
en términos de competencia y autonomia del Ente local fuera de las materias re-
servadas al Estado o asumidas por la C.A. respectiva —con la excepcion de los
reglamentos de desarrollo de una ley estatal basica, ya que en estos casos la in-
vocacion y recepcion de ésta por el Ente local es en bloque (Ley y reglamen-
tos)79—, aunque la practica demuestra que en muchos casos deben interceder los
tribunales para lindar 4ambitos®.

7 Tal seria el caso de los Reglamentos dictados en desarrollo de la Ley General Tributaria, que al decla-
rarla la Ley de Haciendas Locales directamente aplicable al ambito local, estda dando entrada en el sistema
de fuentes local a sus reglamentos, como el Reglamento General de Recaudacion.

80 La mas esclarecedora de las sentencias vertidas sobre el particular la dicto el Tribunal Constitucional

mediante Sentencia 214/1989, de 21 de diciembre, donde reflexiona sobre el orden de prelacion de nor-
mas aplicables a las distintas materias que conciernen a la Administracion Local.
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2. Presente de las Haciendas locales en Espaiia

Las reformas sucesivas hasta el actual Real Decreto Legislativo son respuesta a la
necesidad de actualizar el texto. Pero, al mismo tiempo, muestran la incapacidad
de la Ley original para resolver definitivamente la insuficiencia financiera de las
Haciendas locales espafolas. De hecho, las reivindicaciones localistas para la
realizacion efectiva de los principios de autonomia y suficiencia financiera no
han cesado durante estos quince anos. Han cambiado de momento y de forma,
pero contindan siendo, basicamente, las mismas que las que ya se planteaban
inmediatamente después de la entrada en vigor del texto constitucional. Incluso
se podria decir que se plantean con mas fundamento por el hecho de que, al
tiempo que durante este periodo las Corporaciones locales (especialmente los
Ayuntamientos, y dentro de ellos, los de pequefia o mediana dimension) han
aumentado, gradual, y a veces, escalonadamente, las actividades y servicios que
prestan al ciudadano; su sistema de fuentes continua siendo el mismo, no ha si-
do desarrollado en su plenitud; y tampoco se les ha permitido explotarlo a su li-
bre necesidad.

El Texto Refundido actual, ha puesto orden e integracion a la sucesiva procesion
de reformas, pero no introduce novedades en el plano material, por lo que el
panorama actual sigue siendo el expuesto anteriormente. Y esto es asi, a pesar de
que practicamente todos los inicios de legislatura acontecidos durante estos ul-
timos anos, han venido precedidos por la intencion de llevar a cabo una profun-
da reforma del sistema de financiacion local.

Una de las mas recientes, y acaso la mas incisiva, fue la introducida por la Ley
51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
Reguladora de las Haciendas locales, tras lograrse un acuerdo de financiacion
entre representantes del Gobierno y la Federacion Espafola de Municipios y
Provincias. Las principales lineas de avance en la suficiencia financiera de las
Entidades locales se podian resumir en las siguientes:

1%, Se disefia un nuevo sistema de participacion en los tributos del Estado basa-
do en la cesion de un conjunto de impuestos estatales a los Ayuntamientos ma-
yores de 75.000 habitantes, Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos
Insulares. Paralelamente, se establece un sistema de participacion mixto para los
Municipios que tuviesen la condicion de turisticos, conjugando participacion
por variables y cesion de impuestos estatales.
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2%, Se recoge la modificacion del Impuesto sobre Actividades Econémicas, por la
que se disponia una exencion del mismo para las pequefias y medianas empresas
y los trabajadores auténomos; y la prevision de las compensaciones econdmi-
cas8! necesarias para las Corporaciones locales, a fin de evitar que la modifica-
cion de dicho impuesto supusiera perjuicio para sus Haciendas.

3%. Se introducen modificaciones en todas las figuras impositivas, destacando las
modificaciones en la gestion y configuracion de los dos impuestos mas impor-
tantes (IBI e IAE).

4% Se consideraban sujetas a la tasa por la utilizacion privativa o aprovecha-
miento especial del dominio publico local las empresas explotadoras de servicios
de suministro aunque no fueran titulares de las redes. Es de destacar esta nove-
dad puntual puesto que, en algunos casos, constituye una fuente voluminosa de
ingresos para las arcas locales.

5%. Y se impulsaba la colaboracion, y la simplificacion interadministrativa, en
materia de tributos locales.

Por otra parte, la aprobacion de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria
introdujo un nuevo mecanismo de control de la eficacia y eficiencia del gasto
publico, disciplina que, aunque se dirija directamente a la consecucion de
una solida situacion de equilibrio presupuestario y de contencion de los nive-
les de endeudamiento de las Administraciones Publicas, también repercute en
la solvencia de las Corporaciones Locales. Definido el marco general de equi-
librio presupuestario, en particular, estableciendo un techo de gasto para el
Estado —que le impide gastar mds y le estimula a gastar mejor—, era necesario
descender a una esfera microecondmica para aplicar los principios rectores de la
Ley de Estabilidad a los distintos componentes del presupuesto. En este sentido,
la citada norma, en su Disposicion Final Primera, impone al Gobierno la obliga-
cion de remitir a las Cortes Generales un Proyecto de Ley General Presupuesta-
ria, que desemboca en la actual Ley 47/2003, de 26 de noviembre. Esta ley

81 No exentas de polémica por la tramitacion farragosa y ardua que imponia la regulacion de estas ayudas,
pero, sobre todo, por la “cicateria” inicial del Gobierno a la hora de calcular las compensaciones corres-
pondientes, que produjo el levantamiento de voz unanime de las Corporaciones locales, lo que obligo a la
revision de la formula de cédlculo a favor de los Ayuntamientos y la correspondiente liquidacion comple-
mentaria.
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responde a los principios de plurianualidad, trasparencia y eficiencia en el gasto,
para procurar una mayor racionalizacion del proceso presupuestario.

También se ha producido una nueva configuracion en la gestion, recaudacion y
revision del sistema tributario general y, por tanto, también del sistema local,
con la aparicion de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, que
pretende como principales objetivos: reforzar las garantias de los contribuyentes
y la seguridad juridica; impulsar la unificacion de criterios en la actuacion ad-
ministrativa; posibilitar la utilizacion de las nuevas tecnologias y modernizar los
procedimientos tributarios; establecer mecanismos que refuercen la lucha contra
el fraude; el control tributario y el cobro de las deudas tributarias; y disminuir
los niveles actuales de litigiosidad en materia tributaria. Todo esto repercute y
genera una mayor eficacia y eficiencia del sistema tributario local y, por tanto,
en su financiacion.

Este conjunto de reformas legislativas sientan un nuevo escenario en el sistema
financiero, con las dudas propias de todo modelo nuevo que necesita del medio
plazo para conocer sus efectos y sus virtualidades. Particularmente para las
Haciendas locales, el escenario tiene ciertos tintes de desconcierto causados, por
un lado, por como acabardan mostrandose estas modificaciones legislativas que
afectan a la financiacion ordinaria y extraordinaria de las finanzas publicas; y
por otro, por la ausencia de un marco de financiacion estable y acorde con la
prestacion de los modernos servicios publicos locales.

Con todo esto, las Haciendas locales, como conjunto, pasan por un momento
critico “de transicion” al existir decisiones de Estado que pueden modificar am-
pliamente su estatus, como es el caso del papel que en el futuro deben jugar tan-
to las grandes ciudades y sus dreas de influencia, como las Diputaciones
Provinciales, Cabildos y Consejos Insulares; asi como la materializacion de los
pactos locales autonomicos, una vez ya finalizado el traspaso de competencias
desde el Estado a las Comunidades Autéonomas. Pero sin olvidar, por otra parte,
que estos nuevos entornos de nuevas competencias y financiacion, para que ten-
gan el alcance deseado, deberdn ir acompanadas de las necesarias adaptaciones
en la organizacion de las Corporaciones locales, de manera que la prestacion de
servicios se mejore en aras de una gestion mads eficiente y eficaz, en un entorno
dindmico, tecnologico, de estabilidad presupuestaria y de rebajas impositivas.
Gran parte de estos cambios que pudieran afectar a los pequefios Ayuntamientos,
deberan impulsarse desde las Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos
Insulares, como niveles de promocion del equilibrio intraterritorial.
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3. Situaciones en el Derecho comparado

Por lo que se refiere al Derecho comparado, tampoco se encuentran preceptos
iguales a nuestro articulo 142 CE, aunque si se repiten postulados con cierta
semejanza al sistema espafol, que merece la pena mencionar en un somero re-
corrido por el sistema previsto en otros ordenamientos constitucionales.

Comenzando por los paises de nuestro entorno mds proximo, la Constitucion de
la Republica Portuguesa, de 2 de abril de 1976, también contempla la autonomia
de las Entidades locales, que podran contar con patrimonio y hacienda propios,
pero sus recursos privativos proceden fundamentalmente de los ingresos patri-
moniales y de las tasas.

La Constitucion de la Republica Francesa, de 4 de octubre de 1958, dispone en
su articulo 34 que la Ley determina los principios fundamentales: «...de la libre
administracion de las colectividades locales, de sus competencias y de sus recursos».

La Constitucion de la Republica Italiana, de 27 de diciembre de 1947, en su arti-
culo 119, regula la coordinacion por Ley entre la Hacienda del Estado, de las
Regiones, de las Provincias y de los Municipios. Y en su articulo 128 dispone
que las Provincias y los Municipios sean autonomos en el marco de la Ley.

En todos los sistemas antedichos late una idea que configura el régimen finan-
ciero local: la autonomia financiera de los Entes locales existe en el marco de
una Ley estatal que es la que le da contenido bdsico.

Mas complejo es el régimen de ingresos previsto para los Entes locales alemanes.
En la Ley Fundamental de Bonn, de 23 de mayo de 1949, se prevén ayudas para
inversiones a los Municipios [art. 104. a). 4] y trasferencias de compensacion en
caso de aumento de gastos o reduccion de ingresos (art. 106. 8), pero los ingre-
sos y los gastos de los Municipios son ingresos y gastos de los Estados (art.
106.9). Al mismo tiempo, se posibilitan impuestos que son asignados y corres-
ponden a los Municipios (art. 108.4, 5, 6 y 7). Por tanto, se opta por un sistema
mixto o compartido de realizacion financiera, ora concesional, ora propio.

En Latinoamérica, el sistema mas parecido a la autonomia financiera local espa-
fola lo recoge la Constitucion de México de 1917, segun la cual los Municipios
administraran libremente su hacienda, formada por las contribuciones suficien-
tes para atender las necesidades municipales, y que, en todo caso, se establece-
ran mediante Ley estatal.
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Por ultimo, en las Constituciones de los paises socialistas se pueden distinguir
tres modelos:

— Constituciones que permiten a los Entes locales la gestion autonémica de sus
propios medios financieros. Asi, el articulo 43.1.c) de la Constitucién de Hun-
gria, de 20 de agosto de 1949 (texto unico de 19 de abril de 1972).

— Autonomia financiera de los Entes locales condicionada a lo dispuesto en Ley
ordinaria. Asi, los articulos 94 y 95 de la Constitucion de Vietnam, de 1 de
enero de 1960 (proclamada vigente en la Reptiblica Socialista del Vietnam en
la primera sesion de la Asamblea Nacional Vietnamita, celebrada el 2 de julio
de 1976).

— Mas extendido, autonomia de programacion economica local —se permite a los
Entes locales aprobar sus presupuestos y su plan econémico— pero los medios
proceden del Estado. En este sentido, las Constituciones de Rumania de 20 de
agosto de 1965 (texto unico de 27 de diciembre de 1974 —art. 87-); de Bulga-
ria, de 16 de mayo de 1971 (art 114); de la Reptiblica Democratica Popular de
Corea, de 17 de diciembre de 1972 (articulo 118); de la extinta URSS, de 7 de
octubre de 1977 (art. 146); y de la Republica Popular de China de 5 de marzo
de 1978 (art. 36).
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A. INTRODUCCION: LA CLASIFICACION DE LOS INGRESOS
LOCALES

La estructuracion del sistema de recursos de las Entidades locales constituye uno
de los retos mas dificiles con los que se encontro el legislador estatal a la hora de
regular el régimen postconstitucional de las Haciendas locales debido, entre otras
razones, a la parquedad que en este punto mostro la Constitucion espaiiola.

Para abordar la regulacion del régimen financiero local se atendié a dos objeti-
vos: por un lado, lograr la implementacion de los dos mecanismos constitucio-
nalmente previstos de financiacion —los tributos propios y la participacion en los
tributos del Estado—; y por otro, la necesidad de modernizar y racionalizar el
aprovechamiento de la materia imponible reservada a la accion tributaria local,
que, hasta ese momento, no se habia aprovechado en toda su extension.

En un Estado descentralizado, con diversidad local, las diferentes categorias de
Entidades locales conlleva la existencia de haciendas configuradas por recursos
diferentes, por ello, para abordar el estudio de las fuentes de financiacion de los
Entes locales, se hace necesario hacer una distincion previa segun el tipo de ente
ante el que nos encontremos (en virtud de ello haremos una primera clasifica-
cion subjetiva).

A efectos financieros, el legislador estatal opt6 por distinguir los siguientes niveles:

— Hacienda municipal.
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— Hacienda provincial o insular.
— Hacienda de otras Entidades locales (entes supramunicipales e inframunicipales).

— Regimenes especiales y excepcionales.

A su vez, dentro de cada nivel hacendistico, en funcion del tipo de ingreso, se
pueden hacer otras clasificaciones o excepciones (clasificacion objetiva), puesto
que un mismo ingreso se puede comportar de modo diferente segun las condi-
ciones particulares de cada Ente (como por ejemplo la poblacion), lo que multi-
plica las opciones hasta una gran variedad. No obstante, con el objetivo de
procurar un analisis de las distintas figuras de modo agrupado, sistematico y or-
denado, nos inclinamos aqui por acoger esta primera clasificacion en cuatro ni-
veles, e iremos haciendo las distinciones y mencionando las particularidades de
cada figura, segun el tipo de Ente que analicemos en cada momento.

En el nivel de la Hacienda municipal, el sistema de recursos parte de las fuentes
de financiacion propias y tradicionales de estas Entidades. Armonizando esto
con la prevision constitucional, se pueden distinguir tres fuentes tipicas de in-
gresos: los recursos tributarios, los recursos no tributarios y la participacion en
tributos del Estado. Las dos primeras constituyen lo que podriamos denominar
la financiacion propia, y la tercera, la financiacion ajena o dependiente82.

En el campo de los recursos tributarios, la racionalizacion y simplificacion nece-
saria que trajo consigo la promulgacion de la Ley de Haciendas Locales de 1988,
aclaro y sistematizé sensiblemente el panorama tributario local, permitiendo su
actual distincion entre impuestos, tasas y contribuciones especiales.

Los recursos tributarios propios constituyen la principal fuente de ingresos de la
Hacienda municipal desde una doble perspectiva: cuantitativamente, represen-
tan la fuente de mayor afluencia a las arcas municipales. Y cualitativamente, su-
ponen la mds alta cota de autonomia que puede alcanzar un Ente territorial
dotado de poder financiero, pues implica un margen muy amplio de decision, y
una intervencion directa y coactiva en el patrimonio de sus administrados.

82 Viene al caso la aclaracion que realiza el Tribunal Constitucional en su Sentencia 4/1981, de 2 de febre-
ro, F.J. 15°, al precisar que: «La Constitucion no garantiza a las Corporaciones locales una autonomia eco-
nomico-financiera en el sentido de que dispongan de medios propios —patrimoniales y tributarios— suficientes
para el cumplimiento de sus funciones. Lo que dispone es que estos medios serdn suficientes pero no que hayan
de ser en su totalidad propios...».
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Ademas de esta clasificacion, los impuestos admiten una subclasificacion en
funcion de su presencia o no obligada para el Ente local, que tendremos en
cuenta a la hora de abordar su estudio.

Respecto a los recursos no tributarios, se hace obligada una distincion en fun-
cion de la naturaleza del ingreso y, por consiguiente, del régimen juridico que le
asiste —entre ingresos de Derecho publico e ingresos de Derecho privado-—.

El resto de ingresos de Derecho ptiblico municipales (los recursos publicos no
tributarios), no mantienen otro denominador comun que serles de aplicacion el
régimen propio de Derecho administrativo y/o financiero, puesto que algunos de
ellos son de libre imposicion municipal (precios publicos o sanciones), y otros
proceden de fuentes externas (subvenciones y trasferencias desde otras Admi-
nistraciones, o el crédito publico), por lo que tendrian cabida dentro de lo que
hemos denominado financiacion dependiente o ajena. Asi pues, sus notas carac-
terizadoras son su variedad y las garantias que ofrece el Derecho publico para su
gestion y exaccion.

En este apartado se encuentran también los ingresos de Derecho privado que, en
principio, por serles de aplicacion el régimen propio de las relaciones juridico-
privadas, deberian presentar una similitud idéntica a la financiacion de cual-
quier unidad econémica de Derecho privado pero, incluso en estos supuestos, la
condicion de Administracion Publica dotada de imperium que ostentan los Mu-
nicipios, impregna la naturaleza y funcionamiento de los mismos.

Unos y otros, histéricamente, han tenido poco peso para el mantenimiento del
gasto publico local, sin embargo, hoy en dia, el agotamiento de la materia impo-
nible junto con las nuevas vias o formulas de financiacion de las Entidades loca-
les, estan abriendo un nuevo futuro para estos recursos, que empiezan a verse
como una financiacion alternativa, y menos traumatica, que la recaudacion tri-
butaria tradicional.

Finalmente, la financiacion dependiente, cuyo principal exponente es la partici-
pacion en los tributos del Estado, aparece en el sistema como una fuente garan-
tista;, de modo que coordinada con los tributos propios, conjuntamente
garantizan la suficiencia financiera de estas Entidades locales. Y es que, desde el
punto de vista formal, este ingreso tipico es la manifestacion concreta de un de-
recho constitucional de aquellos. Ademads, con el se da cumplimiento a la fun-
cién basica estatal de procurar la financiacion genérica de dichas Entidades.
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Su volumen viene definido por un porcentaje sobre la recaudacion liquida de
determinados impuestos del Estado, que va incrementdndose cada afo, como
minimo, en la misma medida en que se incremente el gasto del sector estatal. De
esta forma, la participacion deja de ser objeto de la negociacion anual a la que se
veia sometida antafo, y se convierte en un mecanismo financiero de funciona-
miento automadtico, perfectamente integrado en el sistema general.

Con independencia de ello, el sistema disefiado por la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales no excluye, incluso acepta, la posibilidad de financiacion es-
pecifica y excepcional para determinados Municipios mediante asignaciones
complementarias, definidas con arreglo a criterios de necesidad e insuficiencia
financiera manifiestas. Estas fuentes coyunturales, ideadas para resolver situa-
ciones extraordinarias de necesidad, permiten corregir las deficiencias e injusti-
cias que un sistema global de financiacion ocasiona en situaciones particulares.

En la Hacienda provincial, la estructura del sistema de recursos de estas Entida-
des sigue la misma linea disefiada para los Municipios, con los mismos grupos
financieros: recursos no tributarios, recursos tributarios y participacion en los
tributos del Estado.

En los recursos tributarios aparecen unicamente las tasas y las contribuciones
especiales, y aqui radica la diferencia fundamental entre la Hacienda municipal y
la provincial, y es que el campo tributario provincial se encuentra realmente li-
mitado por la imprevision legislativa de impuestos provinciales®3. Para comple-
tar el grupo, se prevé una figura semitributaria, el recargo provincial sobre el
IAE, que por la reestructuracion de este impuesto municipal, y por la escasa cul-
tura de esta figura como recurso realmente provincial®4, practicamente no apor-
ta nada nuevo a las arcas provinciales.

La prevision de los recursos no tributarios se ha llevado a cabo siguiendo los
mismos criterios que han inspirado la configuracion de estos recursos en el am-

83 posiblemente, la culpa de la ausencia de impuestos provinciales la tuvo la implementacion del 1.V.A. en
Espafia como recurso generalizado en todo el territorio nacional que, en buena parte, agotaba la materia
imponible provincial.

8% Los problemas con que se encontraban repetidamente las Diputaciones Provinciales para que los Mu-
nicipios de su entorno le trasfirieran el producto obtenido por la recaudacion de este recargo fueron tales,
que obligaron a introducir una garantia legal de cobro para los Entes provinciales (Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1999, en modificacion de Ley Reguladora de las Haciendas Locales), que per-
mitia compensar de oficio a sus Ayuntamientos las cantidades dejadas de ingresar por este concepto.
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bito municipal, que nos llevaba a distinguir entre ingresos no tributarios de De-
recho publico, e ingresos de Derecho privado.

Respecto de la participacion en tributos del Estado, el mecanismo funciona del
mismo modo que el previsto para la participacion municipal, previéndose su
distribucion entre las Provincias con arreglo a diversos criterios socioeconomi-
cos, y garantizandose un “minimo vital” para cada Provincia.

La consecuencia de lo expuesto es que nos encontramos ante una Hacienda
esencialmente dependiente, donde la participacion en los tributos del Estado, y
la financiacion finalista, marcan decididamente, casi agotadoramente, su régi-
men de financiacion. De ahi que algunos autores nieguen a la Hacienda provin-
cial su consideracion como sistema, y prefieran hablar de la existencia de figuras
aisladas®.

En el tercer nivel, se prevé la financiacion de las Entidades supramunicipales,
que se identifican con las comarcas, mancomunidades y otras Entidades muni-
cipales asociativas, y las dreas metropolitanas; y la financiacion de las Entidades
locales de ambito territorial inferior al Municipio, que por su autonomia reduci-
da, tienen un régimen financiero simplificado, y fuertemente dependiente del
Municipio matriz.

Respecto a las Entidades supramunipales, su sistema de ingresos es abierto, pues
depende en gran medida de lo que disponga su normativa de creacion y la legis-
lacion autondmica, con el veto general de no poder exigir impuestos (quiza para
evitar la “superimposicion” local sobre el mismo territorio). La unica particula-
ridad la ostentan las Areas Metropolitanas con la posibilidad de un recargo sobre
el Impuesto sobre Bienes Inmuebles sitos en el territorio de dichas Entidades.

En cuanto a los Regimenes Especiales, se trata de verdaderas innovaciones, a ve-
ces excepciones, al sistema general, que en el caso espafiol aparecen justificadas
por dos motivos: en algunas ocasiones por los condicionantes geograficos; o por
los “hechos diferenciales historicos”, que nuestro sistema acepta ya como nor-
males, aunque no dejan de romper el modelo general de financiacion local.

85 CALVO ORTEGA, R.: Constitucion y Haciendas Locales; op. cit., (pag. 573).
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Ademas de lo que se ha expuesto hasta este momento, que deriva de las previ-
siones constitucionales y de la normativa basica de Haciendas locales, y antes de
abordar un estudio integral del sistema financiero local; hemos de tener en
cuenta, también, las reglas generales (verdaderamente normas) que sienta el ar-
ticulo 9 CEAL para el conjunto del sistema financiero local. De su articulado
podemos extraer las siguientes pautas de general aplicacion al sistema:

— Una parte al menos, de los recursos financieros de las Entidades locales debe
provenir de ingresos patrimoniales y de tributos locales respecto de los que
tengan la potestad de fijar la cuota o el tipo dentro de los limites de la Ley.

— Los sistemas financieros sobre los cuales descansan los recursos de que dispo-
nen las Entidades locales deben ser de una naturaleza suficientemente diversi-
ficada y evolutiva como para permitirles seguir, en la medida de lo posible y
en la practica, la evolucion real de los costes del ejercicio de sus competencias.

— La proteccion de las Entidades locales financieramente mas débiles reclama la
adopcion de procedimientos de compensacion financiera o de las medidas
equivalentes destinadas a corregir los efectos del desigual reparto de las fuen-
tes potenciales de financiacion, asi como de las cargas que les incumben. Tales
procedimientos, o medidas, no deben reducir la libertad de opcion de las En-
tidades locales, en su propio ambito de competencia.

Se trata de principios rectores o inspiradores del sistema, mas que de medidas
concretas, que el legislador estatal y autonomico debe tener en cuenta a la hora
de regular la materia. Y aunque el sistema disefiado por la legislacion basica de
Haciendas locales es anterior a la entrada en vigor de este Tratado, se puede de-
cir que se cumple, aunque no con creces, estas previsiones en el sistema actual.
Sin perjuicio de esto, una futura reforma del sistema de financiacion de las
Haciendas locales deberia ser mas “complaciente” con los principios comunita-
rios, y profundizar mas en la autonomia financiera local, pues esta es la linea a la
que apunta decididamente la Carta Europea.

Tras esta introduccion estamos en condiciones de abordar el contenido del arti-
culo 2 TRLHL, que enumera como recursos que constituyen la Hacienda de las
Entidades locales los siguientes:

a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demas de derecho privado.

b) Los tributos propios clasificados en tasas, contribuciones especiales e impues-
tos y los recargos exigibles sobre los impuestos de las Comunidades Auténo-
mas o de otras Entidades locales.
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¢) Las participaciones en los tributos del Estado y de las Comunidades Auto-
nomas.

d) Las subvenciones.

e) Los percibidos en concepto de precios publicos.

f) El producto de las operaciones de crédito.

g) El producto de las multas y sanciones en el ambito de sus competencias.

h) Las demads prestaciones de derecho ptblico.

Debe entenderse que se trata de una enumeracion de maximos, esto es, aunque
el precepto alude a estos recursos como integrantes de las Haciendas locales, se-
gun el nivel hacendistico en el que nos encontremos, en funciéon de la clasifica-
cion subjetiva que hemos adoptado, podran darse todos, o s6lo algunos de los
mencionados.

En esta enumeracion se aprecia como el Texto Refundido de la Ley recoge los
dos mecanismos financieros expresamente consagrados en la Constitucion: los
tributos propios de las Entidades locales y la participacion de éstas en los tribu-
tos del Estado y en los de las Comunidades Auténomas. Aunque, como era de
esperar, y dado que la CE califico estos dos mecanismos como fundamentales
pero nunca Unicos, la lista va mas alla del mero tenor constitucional, y sienta un
sistema mas desarrollado y complejo.

B. LA HACIENDA MUNICIPAL: REGIMEN COMUN

La Hacienda municipal es, sin duda, la mas desarrollada de las Haciendas locales
espanolas, de ahi que pueda absorber la totalidad de los recursos que acaban de
enumerarse. Es en este nivel hacendistico en el que nos vamos a encontrar el sis-
tema de ingresos mas completo y perfecto, y esto las sittia en una posicion prefe-
rente dentro del sistema financiero local.

Asimismo, nos encontramos ante la Hacienda local mas autonoma, o menos de-

pendiente frente otras Administraciones, ya que el volumen de la financiacion
propia (constituida por los recursos puiblicos propios y los ingresos patrimonia-
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les), en numeros globales, es superior a la financiacion ajena (integrada por las
trasferencias y el endeudamiento), aunque, eso si, en muy escasa cuantia0.

Para abordar el estudio de los distintos recursos municipales vamos a tomar en
consideracion los siguientes criterios de clasificacion de modo conjunto:

— En funcion de su régimen juridico, se agrupan en ingresos de derecho publico
e ingresos de derecho privado.

— En funcién de la normativa aplicable, y como subclasificacion de los ingresos de
derecho publico, se distingue entre ingresos tributarios y no tributarios (tam-
bién denominados “otros ingresos de derecho publico”). Estos tltimos admitiri-
an una subclasificacion en funcion de su caracter endogeno o externo.

—A su vez, segun la naturaleza de cada figura tributaria, hay que distinguir entre;
impuestos, tasas y contribuciones especiales.

— Un ultimo nivel clasificatorio, en funcion de su presencia o no obligada en la
Hacienda municipal, nos lleva a distinguir entre impuestos obligatorios e im-
puestos potestativos.

Si ascendemos en la escala clasificatoria, el resto de niveles que hemos dejado no
admitirian division, al menos, bajo un criterio universal y positivo.

1. Los recursos tributarios municipales

Son ingresos tributarios locales los procedentes de sus tasas, contribuciones es-
peciales e impuestos, asi como los recargos que puedan exigir sobre los impues-
tos de las Comunidades Auténomas y otras Entidades locales.

La CE utiliza un término atipico para aludir a los tributos locales calificandolos
como «tributos propios», aunque no es la primera vez que aparece en nuestro

86 Segtin los datos extraidos de la liquidacién de los presupuestos municipales del afio 2001, los tributos
propios representaban el 49,95 % sobre el total y los ingresos patrimoniales el 5,62 %, lo que arroja un
subtotal de 55,57 %. Frente a ellos, las trasferencias representaron el 37,28%, y el endeudamiento el 7,15
%, que sumadas importan 44,43 %. Fuente: DIRECCION GENERAL DE FINANCIACION TERRITO-
RIAL. MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA.
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Derecho una expresion semejante8”. Las posiciones doctrinales en torno a esta
ambigua expresion han sido multiples, pudiendo concretarse en tres88:

— El tributo propio es algo exclusivo y adecuado para una determinada Hacienda
territorial®.

— El tributo es propio cuando el Ente titular goza de las potestades necesarias
para exigir y definir el tributo.

— El tributo propio es la proyeccion practica de la autonomia financiera recono-
cida a un Ente. En esta linea se ha posicionado el Tribunal Constitucional®l.

Apostamos por esta ultima linea jurisprudencial en el sentido de que la titulari-
dad de un tributo reconocida formalmente por el ordenamiento juridico no va
necesariamente unida a que el Ente tenga potestades sobre el mismo, o a que re-
sulte idoneo para su Hacienda. Por lo que podriamos concluir definiendo el tri-
buto propio como aquel que pertenece al sistema o subsistema tributario de la
propia entidad, sobre el cual ésta goza de cierta autonomia normativa®2. Se trata
de percibir el tributo propio como aquel mecanismo mediante la cual el Ente lo-
cal da efectividad a una determinada figura, involucrandose en el proceso de
responsabilidad fiscal frente a sus ciudadanos y contribuyentes, aunque la com-
petencia para determinar los elementos definidores se compartan o provengan
de otro Ente.

87 E] articulo 115 del Proyecto de Constitucion Espafiola de 1931 sefialaba que: «Las Haciendas de las
Corporaciones Locales o Regionales se basardn sobre sus propios impuestos y contribuciones...», aunque, fi-
nalmente, esta redaccion no vio la luz. También en el Derecho comparado encontramos expresiones simi-
lares como en la Constitucion Italiana de 1947 (art. 119.2).

88 JIMENEZ COMPAIRED, . analiza y expone los principales pronunciamientos doctrinales en torno a
esta cuestion en: La imposicion propia de las Comunidades Auténomas, Serie Derecho Publico; BOE, Ma-
drid. 1994.

89 ESEVERRI MARTINEZ, E.: “Inconstitucionalidad del art. 13.1 de la Ley de Saneamiento y Regulacion
de las Haciendas Locales”; Impuestos n° 2, 1988.

9% PALAO TABOADA, C.: La Hacienda Regional y el Proyecto de Constitucion; Universidad de Zaragoza,
Zaragoza, 1978.

9L En STC 19/1987, de 17 de febrero, en relacion con el principio de autonomia constitucional, precisaba
que: «...autonomia que, en lo que a las Corporaciones locales se refiere, posee también una proyeccion en el te-
rreno tributario, pues estos entes habrdn de contar con tributos propios y sobre los mismos deberd la ley reco-
nocerles una intervencion en su establecimiento o exigencid...».

92 Esta es la conclusion a la que llega JIMENEZ COMPAIRED, 1., en: La imposicion propia..., op. cit.
(pag. 78).
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Segtin esto, podemos intuir que la CE utiliza este término, simplemente, por
contraposicion a la otra fuente fundamental de las Haciendas locales que repre-
senta la participacion en los tributos del Estado, y que se vincula a un recurso
que tiene su origen en el Estado, pero que al provenir de la riqueza que generan
los bienes o las personas radicadas en el término municipal, viene a compensar
el flujo de riqueza que emigra desde los “activos” locales a las arcas del Estado.

Se ha llegado a realizar un matiz en el concepto de tributos propios debido al
distinto grado de autonomia financiera con la que cuenta el Ente local para in-
tervenir en unos u otros. Y asi, en un sentido genérico, es tributo propio aquel
cuya cuantificacion es definida, aunque solo sea en parte, por la Corporacion lo-
cal, de modo que cualquiera de los previstos en el TRLHL encajaria en este con-
cepto?3. Pero la vertiente mds restrictiva, con menos apoyos doctrinales, prefiere
reservar el término para aquellas figuras que el Ente local puede establecer po-
testativamente.

Dejando ya las disquisiciones doctrinales en torno a la naturaleza y concepto,
los tributos propios se caracterizan por ser ingresos de derecho publico, de ex-
clusiva titularidad de las Administraciones Publicas que estén dotadas, ademas,
de poder tributario, originario o derivado. Como consecuencia de ello, aparecen
revestidos de un conjunto de garantias (en su aprobacion, gestion y cobro)
acordes con las potestades o prerrogativas innatas a todo poder tributario.

Su régimen juridico es especial y diferenciado del resto de ingresos de derecho
publico, y viene definido en las previsiones parciales que establece la Ley de
Haciendas Locales y, por reenvio de esta, en la Ley General Tributaria. También
puede contribuir la normativa de desarrollo de la legislacion estatal que dicte
cada Comunidad Autéonoma. Y finalmente, su régimen se completa con las dis-
posiciones que establece autonomamente cada Corporacion local a través de sus
Ordenanzas Fiscales.

El diserio del sistema tributario actual fue fruto de un proceso de racionaliza-
cion/simplificacion llevado a cabo con la publicacion de la originaria Ley Regu-
ladora de las Haciendas Locales, que ponia orden a una larga evolucion historica
a lo largo de la cual habian surgido espontdneamente figuras, segun las circuns-

93 Esta es la opinion de GIARDINA, E.: L'autonomia tributaria e le compartecipazioni delle istituzioni locali;
Universita degli Studi Di Catania. 2003, que vincula su concepto al poder de hacer variar la recaudacion
del mismo.

82



II. SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS HACIENDAS LOCALES

tancias de cada momento, que se asemejaban mas a un colage, con superposi-
ciones, que a un régimen en si, que respondiera a sistematica alguna.

Con la publicacion de la legislacion basica de Haciendas locales en 1988, el le-
gislador estatal llevé a cabo un proceso de racionalizacion, simplificacion y
homologacion del sistema tributario local, integrado hasta ese momento por una
larga lista de tasas, de contribuciones especiales, y por un conjunto de hasta diez
figuras impositivas distintas, desconectadas entre si, y carentes de una justifica-
cién comun.

En este sistema originario las tasas fueron marginadas a favor de los precios pu-
blicos, y se suprimieron las contribuciones especiales de caracter obligatorio.
Pero, sin duda, el mayor avance se produjo en el campo impositivo, donde se
redujeron a cinco los impuestos municipales, a la vez que se establecian los me-
canismos necesarios de delegacion de competencias y de adopcion de acuerdos
de colaboracion.

Los objetivos que inspiraron al legislador iban dirigidos a racionalizar el sistema
tributario local, a modernizar las estructuras de los tributos locales, y a perfec-
cionar el aprovechamiento de la materia imponible reservada a la tributacion lo-
cal, procurando, a la vez, facilitar la gestion del sistema disefiado. Para lograrlo,
en primer lugar, se delimit6 la materia imponible reservada a la tributacion lo-
cal; en segundo lugar, se idearon figuras impositivas mds adecuadas para el
aprovechamiento de esa materia imponible; y por ultimo, se suprimieron aque-
llos tributos que podian solaparse con las figuras impositivas de nueva creacion,
descongestionando los “activos” tributarios locales. Aunque si bien es cierto que
este proceso de sustitucion de figuras no pretendia en ningun momento seguir
una linea continuista, por razones de pura técnica transitoria, cada uno de los
antiguos impuestos quedd, inevitablemente ligado a alguno de los nuevos, vin-
culacion que se establecio, logicamente, en base a la semejanza en la materia
gravada por unos y otros.

Los tres grandes objetos sobre los que podia recaer la imposicion local se con-
cretaron en los bienes inmuebles, las actividades econdémicas y los vehiculos a
motor, todos ellos radicados en el término municipal. Y dieron lugar, respecti-
vamente, a las tres principales figuras impositivas locales, que se convirtieron en
obligatorias para todo el sistema: el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, el Im-
puesto sobre Actividades Economicas y el Impuesto sobre Vehiculos de Trac-
cion Mecdnica. El conjunto impositivo se complet6é con otros dos impuestos,
cuya exaccion se dejaba en manos del Ente municipal: el Impuesto sobre Cons-
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trucciones, Instalaciones y Obras, y el Impuesto sobre el Incremento del Valor
de los Terrenos de Naturaleza Urbana.

En realidad, esta linea de restriccion impositiva se inici6 unos afios antes con la
Ley 44/1978, de 8 de septiembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, cuya Disposiciéon Transitoria Segunda transformé en tributos locales de
caracter real la Contribucion Territorial Urbana, la Contribucion Territorial
Rustica y Pecuaria, la Licencia Fiscal del Impuesto Industrial y la Licencia Fiscal
del Impuesto sobre los Rendimientos del Trabajo Personal.

También, la Ley 6/1979, de 25 de septiembre, sobre régimen transitorio de la
imposicion indirecta hizo desaparecer del Impuesto sobre el Lujo la tenencia y
disfrute de palacios, hoteles particulares y chalets, que antes regulaba el Texto
Refundido del Impuesto sobre el Lujo, en su articulo 36.

Por su parte, el Real Decreto 2/1980, de 11 de enero, sobre medidas econémico-
fiscales complementarias de la elevacion del precio de productos petroliferos, en
su articulo 2, suprimi6 el Impuesto de tenencia y disfrute de automoviles, regu-
lado en el articulo 35 del Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre el Lujo.
Para evitar desequilibrio financiero a las Entidades locales afectadas, la supresion
se acompano de una compensacion a los Ayuntamientos a través a los Presupues-
tos Generales del Estado, equivalente al importe de la participacion (del 90 por
100) correspondiente al afio 1979. Esto, sin embargo, no impidié que se autori-
zara a los Ayuntamientos al afio siguiente la elevacion del Impuesto Municipal de
Circulacion de Vehiculos de Motor (art. 21 de la Ley 40/1981, de 28 de octubre).

Y un ultimo, quiza el mas destacado avance en esta evolucion hasta la reforma
introducida por la Ley de Haciendas Locales de 1988, lo protagonizé la Ley
24/1983, de 21 de diciembre, de medidas urgentes de saneamiento y regulacion
de Haciendas Locales. Esta Ley permitio a los Ayuntamientos, potestativamente,
establecer un recargo en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, y fi-
jar discrecionalmente el tipo de gravamen de la Contribucion Territorial Urbana
y de la Contribucion Territorial Rustica, a partir de 1 de enero de 1984.

Por lo que respecta a la clasificacion, de conformidad con lo dispuesto en el arti-
culo 2.1.b) TRLHL, los recursos tributarios de las Haciendas locales se sistema-
tizan en:

— Impuestos, divididos, a su vez, en obligatorios y potestativos.

— Tasas.
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— Contribuciones especiales.

—Y los recargos exigibles sobre los impuestos de las Comunidades Auténomas o
de otras Entidades locales (practicamente en desuso).

a. Los Impuestos. Se trata, como ya hemos adelantado en ocasiones anteriores,
de la figura clave del sistema tributario local y, aun, de la propia autonomia fi-
nanciera local.

A continuacion realizaremos un breve recorrido por cada una de las figuras im-
positivas, en funcion de la clasificacion realizada, deteniéndonos en los elemen-
tos esenciales configuradores del impuesto.

a.l. Los Impuestos Obligatorios: Son exigidos por todo Ayuntamiento sin nece-
sidad de acuerdos de imposiciéon y ordenacion. Su presencia en la Entidad local
nace ex lege, por lo que el margen de autonomia concedido aqui a la Corporacion
local es casi nulo.

Tienen esta consideracion el Impuesto sobre Bienes Inmuebles, el Impuesto sobre
Actividades Econdmicas y el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecdnica.
EL IMPUESTO SOBRE BIENES INMUEBLES (IBI)

Representa el buque insignia de la financiacion municipal por su consolidacion
y calado entre los contribuyentes, y por su impacto en el volumen de ingresos®*.

El actual impuesto concentr6 y sustituyo a las anteriores Contribucion Territo-
rial Rustica y Pecuaria, Contribucién Territorial Urbana y al Impuesto Munici-
pal sobre Solares. Su regulacion actual la encontramos en la Subseccion 2° de la
Seccion 3% del Capitulo II del Titulo IT del TRLHL (articulos 60 y siguientes).

9% Supone el 51,48% del total de los impuestos directos municipales en volumen de recaudacion, y alre-
dedor del 30% del total de los impuestos de la Entidad. Fuente: DGFT, antes aludida.
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Se caracteriza por ser un impuesto directo, real, objetivo, compartido en su ges-
tion, y de titularidad municipal, y por tener caracter obligatorio para el Ente local.

El hecho imponible del impuesto viene definido por la titularidad de alguno de
los siguientes derechos sobre los bienes inmuebles sitos en el Municipio:

a) Una concesion administrativa sobre inmuebles o sobre los servicios publicos
a que se hallen afectos.

b) Un derecho real de superficie.
¢) Un derecho real de usufructo.

d) El derecho de propiedad.

Como cuestion previa, a efectos catastrales, tiene la consideracion de bien in-
mueble la parcela o porcion de suelo de una misma naturaleza, enclavada en un
término municipal y cerrada por una linea poligonal que delimita, a tales efec-
tos, el ambito espacial del derecho de propiedad de un propietario o de varios
pro indiviso y, en su caso, las construcciones emplazadas en dicho dmbito, cual-
quiera que sea su duefo, y con independencia de otros derechos que recaigan
sobre el inmueble.

En base a esta definicion, se incluyen en el concepto de bienes inmuebles:

a) Los diferentes elementos privativos de los edificios que sean susceptibles de
aprovechamiento independiente, sometidos al régimen especial de propiedad
horizontal, asi como el conjunto constituido por diferentes elementos priva-
tivos mutuamente vinculados y adquiridos en unidad de acto asi como, en las
condiciones que reglamentariamente se determinen, los trasteros y las plazas
de estacionamiento en pro indiviso adscritos al uso y disfrute exclusivo y
permanente de un titular.

b) El ambito espacial de una concesion administrativa sobre los bienes inmue-
bles o sobre los servicios publicos a los que se hallen afectos.

c¢) Los bienes inmuebles de caracteristicas especiales.

A efectos del impuesto, los bienes inmuebles se clasifican en tres categorias: ur-
banos, rusticos, e inmuebles de caracteristicas especiales. El cardcter urbano o
rustico del inmueble dependerd, en todo caso, de la naturaleza de su suelo, cuya
determinacion concreta viene regulada en el Real Decreto Legislativo 1/2004, de
5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley del Catastro In-
mobiliario (articulo 2).

86



II. SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS HACIENDAS LOCALES

— Suelo de Naturaleza Urbana: El clasificado por el planeamiento urbanistico
como urbano; el que de conformidad con la normativa urbanistica tenga la
consideracion de urbanizable®; y el que retina las caracteristicas contenidas
en la misma legislacion urbanistica®. Tendradn la misma consideracion aque-
llos suelos en los que puedan ejercerse facultades urbanisticas equivalentes a
los anteriores segtin la legislacion autonomica. Se exceptua de la considera-
cion de este tipo de suelo el que integre los bienes inmuebles de caracteristicas
especiales.

— Suelo de Naturaleza Rustica: Aquel que no sea de naturaleza urbana conforme
a lo dispuesto en el apartado anterior, ni esté integrado en un bien inmueble
de caracteristicas especiales.

— Bienes Inmuebles de Caracteristicas Especiales: El conjunto complejo de uso
especializado, integrado por suelo, edificios, instalaciones y obras de urbani-
zacion y mejora que, por su caracter unitario y por estar ligado de forma defi-
nitiva para su funcionamiento, se configura a efectos catastrales como un
unico bien inmueble.

En concreto, se consideran bienes inmuebles de caracteristicas especiales los
comprendidos en los siguientes grupos®’:

a) Los destinados a la produccion de energia eléctrica y gas, al refino de petro-
leo, y las centrales nucleares.

9 Disposicion adicional segunda de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones.

Debe advertirse que la anterior legislacion estatal urbanistica de 1992 (a la que sustituyo la actual legisla-
cion basica estatal de 1998, como consecuencia de la declaracion de inconstitucionalidad que vertio el Tri-
bunal Constitucional sobre la casi totalidad de la Ley por invasion estatal de competencias autonomicas),
distinguia dos tipos de suelo urbanizable: programado y no programado, en funcion de las expectativas de
convertirse a mds corto o largo plazo en suelo urbano apto para edificar, distincion que algunas Comuni-
dades Autonomas han mantenido en su legislacion urbanistica. En cualquier caso, esta distincion tenia y
tiene efectos puramente urbanisticos puesto que la sujecion al impuesto es la misma en uno y otro caso.

9 Articulo 8 de la Ley antes citada. En este sentido, existia una consolidada linea jurisprudencial anterior
a la actual redaccion del precepto que declaraba sujeto al Impuesto los terrenos de naturaleza urbana
aunque no estuvieran clasificados como tales en el planeamiento (como ejemplo la Resolucion del TEAC
de 9/4/1997).

97 Muchos han sido los pronunciamientos que han ido sujetando a la aplicacion del Impuesto una serie
de inmuebles atipicos como los complejos hidroeléctricos (STSJ Catalunia 12/7/1996), los saltos de agua
(STSJ Galicia 12/3/1996), los puertos de atraque (STS 17/3/1995), las presas (Resolucion TEAC
25/1/1995), los inmuebles situados en finca rustica y destinados a vivienda (STSJ Castilla La Mancha
23/5/1995), las centrales nucleares (SAN 12/11/1996), los aparcamientos (STSJ Cataluna 5/6/2001), etc.
O excluyéndolos de la aplicacion del mismo como las construcciones enclavadas en suelo rustico (STSJ
Cataluna 6/10/1993), las areas de cultivo en regadio (STSJ Madrid 17/171995), etc.
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b) Las presas, saltos de agua y embalses, incluido su lecho o vaso, excepto las
destinadas exclusivamente al riego.

c¢) Las autopistas, carreteras y tuneles de peaje.

d) Los aeropuertos y puertos comerciales.

Todo lo que antecede demuestra que la clasificacion otorgada a los terrenos por
el correspondiente plan general de ordenacion urbana de la ciudad, o documen-
to similar, produce una primera diferenciacion en cuanto al valor de las propie-
dades y, consecuentemente, en el plano tributario, que tiene consecuencias
econdmicas para el Ayuntamiento (supone un aumento real de su materia im-
ponible), para los particulares (implica una mayor presion fiscal sobre su patri-
monio), y para otras Administraciones sectoriales actuantes®8.

Por lo que respecta a las exenciones fiscales, la Ley distingue dos tipos:

— Automaticas, o impuestas ope legis; en funcion de la naturaleza del bien (obje-
tivas); o del titular del mismo (subjetivas).

— Rogadas, o a solicitud de parte interesada®. Pueden ser, a su vez, legales, que
necesitan solo de la prevision legal; y potestativas para el Ayuntamiento, que
necesitan, ademads de la prevision legal, la incorporacion a la Ordenanza Fiscal
para su vigencia efectiva.

Las exenciones automaticas subjetivas benefician a bienes inmuebles cuya titula-
ridad pertenece a alguna de las siguientes instituciones:

— Los que sean propiedad del Estado, de las Comunidades Auténomas o de las
Entidades locales que estén directamente afectos a la seguridad ciudadana y a
los servicios educativos y penitenciarios, asi como los del Estado afectos a la
Defensa Nacional®.

%8 Esto demuestra la conexion entre dos importantes politicas publicas locales: la urbanistica y la presu-
puestaria y financiera.

99 El procedimiento para resolver la concesion de beneficios fiscales sobre el IBI est4 regulado en el R. D.
803/1993, de 28 de mayo, estableciéndose un plazo maximo de seis meses para la resolucion del mismo,
otorgandoles efectos desestimatorios al silencio presunto.

100 para delimitar estas exenciones ha sido necesaria, de nuevo, la intervencion de los tribunales. Asi, la
exencion de bienes afectos a servicios penitenciarios (STSJ Castilla la Mancha 12/6/1996), la no exencion
del Parque Movil del Estado (STSJ La Rioja 29/1/1996), la exencion de diversas instalaciones vinculadas a
la Guardia Civil (SSTTSS] La Rioja 22/1/1997, Madrid 17/5/1996, Castilla la Mancha 12/5/1997), etc. Por
todas las que se refieren a bienes afectos a la defensa nacional, puede consultarse la STS 29/3/2003, que fi-
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— Los bienes comunales y los montes vecinales en mano comun.

— Los de la Iglesia Catolica, y los de las asociaciones confesionales no catolicas
legalmente reconocidas.

— Los de la Cruz Roja Espariola.
Las exenciones automadticas objetivas benefician a los siguientes bienes inmue-
bles en todo el territorio nacional:

— Los inmuebles a los que sea de aplicacion la exencion en virtud de convenios
internacionales en vigor y, los de los Gobiernos extranjeros destinados a su
representacion diplomatica, consular, o a sus organismos oficiales.

— La superficie de los montes poblados con especies de crecimiento lento regla-
mentariamente determinadas.

— Los terrenos ocupados por las lineas de ferrocarriles y los edificios enclavados
en los mismos terrenos, que estén dedicados a estaciones, almacenes o a cual-
quier otro servicio indispensable para la explotacion de dichas lineas.

Por su parte, las exenciones legales rogadas benefician a los siguientes inmuebles:

— Los bienes inmuebles que se destinen a la ensefianza por centros docentes aco-
gidos, total o parcialmente, al régimen de concierto educativo.

— Los declarados expresa e individualizadamente monumento o jardin historico
de interés cultural.

— La superficie de los montes en que se realicen repoblaciones forestales o rege-
neracion de masas arboladas, sujetas a proyectos de ordenacion o planes téc-
nicos aprobados por la Administracion forestal.

Finalmente, las exenciones rogadas potestativas para el Ayuntamiento son:

— Exencion a favor de los bienes de que sean titulares los centros sanitarios de
titularidad publica, siempre que los mismos estén directamente afectados al
cumplimiento de los fines especificos de los referidos centros.

— En razon de criterios de eficiencia y economia en la gestion recaudatoria del
tributo, se puede establecer la exencion de los inmuebles rusticos y urbanos

ja los requisitos de esta exencion, y por las que se refieren a bienes afectos a servicios educativos, puede
consultarse la STS 2/7/2003.
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cuya cuota liquida no supere la cuantia que se determine mediante Ordenanza
Fiscal.

No obstante, las exenciones previstas en el IBI tienen naturaleza contingente y
estructural, por lo que han variado sin cesar desde la existencia del impuesto; de
ahi el desfile incansable de Leyes y Reales Decretos que han introducido nove-
dades en esta materia.

Antes de abandonar el hecho imponible, la contingencia de una doble imposi-
cién entre el IBI y el ICIO o el IAE (aunque parece meridiana la falta de colision
entre uno y otros), ha sido llevada a los tribunales, y se ha rechazado de plano
porque, en el segundo, se grava la manifestacion de riqueza puesta de manifiesto
como consecuencia de la realizacion de una obra, y en el tercero es la mera rea-
lizacion de una actividad (aunque sea una obra de construcciéon de vivienda),
frente a lo que sujeta este impuesto que viene definido por la mera titularidad de
la propiedad del bien o de algtn derecho sobre ¢1101.

Son sujetos pasivos del impuesto, a titulo de contribuyentes, las personas fisicas
y juridicas, y las Entidades a que se refiere el articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de
17 de diciembre, General Tributarial®2, que ostenten la titularidad del derecho
que define el hecho imponible.

Una de las mayores polémicas en torno al sujeto pasivo se ha planteado en rela-
cién con los servicios municipales prestados de modo indirecto. En estos casos,
la jurisprudencia ha tenido que intervenir para aclarar que en una concesion
administrativa el sujeto pasivo es siempre el concesionario, o que no es sujeto
pasivo la sociedad que gestiona un servicio municipal bajo la modalidad de em-
presa mixtalo3,

La base imponible del impuesto estd constituida por el valor catastral de los bie-
nes inmuebles, cuya valoracion y gestion se determina en las normas regulado-
ras del catastro inmobiliario. Aunque la jurisprudencia ha reiterado que el valor

101 Sobre doble imposicion puede consultarse la STSJ de Andalucia (Malaga) de 29/9/2000.

102 Herencias yacentes, comunidades de bienes y demés entidades que, carentes de personalidad juridica,
constituyan una unidad econémica o un patrimonio separado susceptible de imposicion.

103 Entre otras, STSJ Andalucia (Granada) 30/1/1993, STS] Asturias 8/6/2001, RTEAC 24/5/1995 y
5/61996, STS 25/9/2000.
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catastral debe fijarse con referencia al valor de mercado, sin exceder de éstel04
lo cierto es que, en la practica, el valor catastral suele reflejar un valor sensible-
mente inferior al del mercado, lo que, de algun modo, es tolerado por las Admi-
nistraciones competentes con el fin de evitar una excesiva presion fiscal sobre el
contribuyente.

Actualmente, se permite la reduccion de la base imponible en aquellos casos de
revision o modificacion de los valores catastrales cuya finalidad es diferir, a lo
largo de diez anos, los efectos alcistas que este mecanismo opera en el valor im-
positivo del bien!05. La aplicacion de esta reduccion, en caso de proceder, da lu-
gar a la base liquidable.

La evolucion legislativa que ha seguido la fijacion de la cuota constituye un cla-
ro exponente de la pugna autonomica local con el Estado, transformandose des-
de un sistema de tipo unico y universal, seguida de una etapa de maximos y
minimos, hasta un sistema de tipo minimo con admisién de tipos incrementados
y reducidos.

Tras la ultima modificacion, se establecen tres tipos basicos porcentuales en
funcion de la naturaleza del bien inmueble: el 0,4 por 100 cuando se trate de
bienes de naturaleza urbana; el 0,3 por 100, para bienes de naturaleza rustica; y
del 0,4 hasta el 1,3 para inmuebles de caracteristicas especiales!®. A partir de
aqui se posibilitan cuatro contingencias de incremento, siempre que el Ayunta-
miento lo acoja en sus Ordenanzas Fiscales (Municipios que sean capital de
Provincia o Comunidad Auténoma; Municipios en los que se preste servicio de
transporte publico colectivo de superficie; Municipios cuyos Ayuntamientos
presten mas servicios de aquellos a los que estan obligados; y Municipios en los
que los terrenos de naturaleza rustica representan mas del 80 por ciento de la
superficie total del término —ésta unicamente afectaria a inmuebles rusticos—. Y

104 STSJ Castilla y Leén 10/1/2001, entre otras.

105 L.a reduccion se aplica a los bienes inmuebles cuyo valor catastral se incremente. Para obtener el im-
porte de la reduccion, se calcula el denominado «componente individual», que se obtiene por la diferen-
cia entre el nuevo valor catastral asignado al inmueble y su valor base. El importe de la reduccion de la
base imponible se obtiene multiplicando el «componente individual» por 0,9 el primer afio; por 0,8 el se-
gundo afio; y asi sucesivamente hasta que la reduccion sea cero.

106 1.2 disposicion transitoria octava del TRLHL prevé un régimen transitorio para este tipo de bienes en
lo que afecta a su cuantificacion.
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un tipo reducido, por un periodo médximo de seis afios, cuando en un Municipio
entren en vigor nuevos valores catastrales.

Asimismo, los Ayuntamientos podrdn recoger en sus respectivas Ordenanzas
Fiscales tipos diferenciados para los inmuebles urbanos no residenciales, aten-
diendo a la naturaleza del uso establecido en la normativa catastral para la valo-
racion de las construcciones!?’, y que prevea el correspondiente instrumento
urbanistico. Dichos tipos podran aplicarse, como maximo, al diez por ciento de
los inmuebles urbanos que, para cada uso, tengan mayor valor catastral.

Una ultima novedad de la reciente modificacion legislativa fue la introduccion
de un recargo, de hasta el 50 por ciento de la cuota liquida del impuesto, para
inmuebles de uso residencial que se encuentren desocupados con caracter per-
manente, por cumplir las condiciones que se determinen reglamentariamente.
Esta medida puede ser observada con una finalidad parafiscal, para paliar la ten-
dencia alcista en el precio de la vivienda y posibilitar el acceso a la vivienda de
algunos sectores de la poblacion.

Existe un segundo tipo de beneficios fiscales que vienen identificados con las
bonificaciones en la cuota del impuesto. También aqui se acude a la distincion
entre bonificacion automatica u obligatoria y rogada.

Son bonificaciones obligatorias:

— Bonificacion de entre el 50 y el 90 por 100 en la cuota integra del impuesto,
siempre que asi se solicite por los interesados antes del inicio de las obras, so-
bre los inmuebles que constituyan el objeto de la actividad de las empresas de
urbanizacion, construccién y promocion inmobiliaria tanto de obra nueva

197 1 os posibles usos del suelo urbanos, de acuerdo con el R. D. 1020/1993, de 25 de junio, por el que se
aprueban las normas técnicas de valoracion y el cuadro marco de valores del suelo y de las construcciones
para determinar el valor catastral de los bienes inmuebles de naturaleza urbana, son, ademas del residen-
cial: industrial, oficinas, comercial, deportivo, espectaculos, ocio y hosteleria, sanidad y beneficencia, cul-
turales y religiosos y edificios singulares.

Por otro lado, disposicion transitoria decimoquinta sefiala que, en tanto no se aprueben las nuevas nor-
mas reglamentarias en materia de valoracion catastral, la diferenciacion de tipos de gravamen por usos en
el Impuesto sobre Bienes Inmuebles prevista en esta ley se realizara atendiendo a los establecidos en el
cuadro de coeficientes del valor de las construcciones recogido en la norma 20 del anexo al Real Decreto
1020/1993.
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como de rehabilitacion equiparable a ésta, y no figuren entre los bienes de su
inmovilizado!08.

— Bonificacion del 50 por 100 en la cuota integra del impuesto, durante los tres
periodos impositivos siguientes al del otorgamiento de la calificacion definiti-
va, para las viviendas de proteccion oficial y las que resulten equiparables a és-
tas conforme a la normativa de la respectiva Comunidad Auténoma.

— Bonificacion del 95 por 100 de la cuota integra sobre los bienes rusticos de las
cooperativas agrarias y de explotacion comunitaria de la tierra.

En la otra posicion se encuentran las siguientes bonificaciones potestativas, a
voluntad del Ayuntamiento:

— Bonificacion de hasta el 90 por 100 de la cuota integra del impuesto a favor
de los bienes inmuebles urbanos ubicados en dreas o zonas del Municipio
que, conforme a la legislacion y planeamiento urbanisticos, correspondan a
asentamientos de poblacion singularizados por su vinculacion o preeminen-
cia de actividades primarias de cardcter agricola, ganadero, forestal, pesquero
o analogas.

— Bonificacion de hasta el 90 por 100 de la cuota integra del impuesto a favor de
cada grupo de bienes inmuebles de caracteristicas especiales.

— Bonificacion de hasta el 90 por 100 de la cuota integra del impuesto a favor de
aquellos sujetos pasivos que ostenten la condicion de titulares de familia nu-
merosa.

— Bonificacion de hasta el 50 por 100 de la cuota integra del IBI en los que se
hayan instalado sistemas para el aprovechamiento térmico o eléctrico de la
energia proveniente del sol.

Unas y otras bonificaciones necesitan, ademas de la prevision legal, la incorpo-
racion a la Ordenanza Fiscal y su ordenacion sustantiva, para alcanzar vigencia
efectiva.

El devengo del impuesto se produce el primer dia del periodo impositivo que

coincide con el afio natural. Al tratarse de un impuesto cuya proyeccion es anual,
las alteraciones de orden fisico, econémico o juridico que se produzcan en los

108 Sobre el plazo para disfrutar de esta bonificacion pueden consultarse las Sentencias SSTTSS) Canarias
17/7/1995, Madrid 19/2/1996, o Valencia 13/5/1996.
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bienes gravados tendran efectividad en el ejercicio siguiente a aquel en que se
produzcan, lo que obliga a las Entidades locales (y a las Gerencias Territoriales
del Catastro en lo que a ellas incumbe sobre cambio de titularidad) a realizar
una labor de prevision del impuesto, y de ordenacion del mismo, que debe
quedar cerrada antes del fin del afio anterior a su efectividad. Esto influye deci-
didamente en el proceso de actualizacion/modificacion de las respectivas Orde-
nanzas Fiscales.

Mencion detallada merece la gestion catastral del impuesto. Hasta la Ley
48/2002, de 23 de diciembre, del Catastro Inmobiliario (vigente hasta el 9 de
marzo de 2004), predecesora del actual Texto Refundido, la gestion catastral del
impuesto se contenia en la propia Ley de Haciendas Locales. Sin embargo, razo-
nes de técnica juridica, y de sistemadtica, y la creciente percepcion de la impor-
tancia de coordinar y unificar todas las tareas relacionadas con su elaboracion (o,
lo que es lo mismo, con el mantenimiento actualizado de la base de datos, que
constituye su principal activo), aconsejaban vaciar la normativa de Haciendas
locales de las normas relativas a la gestion catastral.

Esta regulacion separada de la informacion catastral no ha desvirtuado, sino to-
do lo contrario, la naturaleza tributaria de la institucion, al servir aquélla como
elemento de referencia para la gestion de diversas figuras tributarias presentes
en los tres niveles territoriales de la Hacienda Publica. Asi lo ha reconocido ex-
presamente el Tribunal Constitucional cuando indica que, al tratarse de una
institucion comun e indispensable para la gestion de alguno de los impuestos
estatales mas relevantes, el Catastro ha de incardinarse, sin lugar a dudas, en la
Hacienda General del articulo 149.1.14* de la Constitucién Espanolal®.

Es en esta justificacion donde se apoya la privacion ab initio a los Entes locales
de las competencias en materia de gestion, y la consiguiente adscripcion del Ca-
tastro al Ministerio de Hacienda como competencia exclusiva del Estado; y, por
derivacion de ello, la competencia de los Tribunales Econémico-Administrativos
del Estado para la revision de los actos resultantes de los procedimientos catas-
trales. No obstante la competencia estatal, se han tenido en cuenta en la nueva
regulacion las aspiraciones de los Ayuntamientos en orden a desempenar un
mayor protagonismo en la gestion del Catastro.

109 En ]a Sentencia de 16 de diciembre de 1999.
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Esta nueva Ley concibe el Catastro como lo que realmente es, un registro admi-
nistrativo puesto a disposicion del conjunto de las Administraciones publicas,
fedatarios y ciudadanos, todo ello sin perjuicio de la competencia y funciones
atribuidas al Registro de la Propiedad. Correlativamente ofrece, respecto del ti-
tular, una regulacion de su posiciéon ante la Administracion que podria calificar-
se de auténticamente estatutaria.

Dada la complementariedad y sucesion de la gestion catastral y tributaria dentro
de un mismo proceso liquidatorio, podemos calificar el IBI como un impuesto de
gestion compartida, distinguiendo dentro de este proceso las siguientes funciones:

— La gestion catastral. Que puede definirse como el conjunto de actuaciones, es-
tudios técnicos y econdémicos y actos administrativos dirigidos a la formacion,
mantenimiento y actualizacion de los datos catastrales. Estas actuaciones son
competencia del Estado, a través de la Direccion General del Catastro y de sus
Gerencias Territoriales (Ministerio de Economia y Hacienda), sin perjuicio de
las delegaciones que habilita la Ley.

— La gestion tributaria, competencia de las propias Entidades locales, que inclu-
ye las funciones de liquidacion del impuesto; concesion y denegacion de
exenciones y bonificaciones; emision de documentos de cobro; recaudacion
del impuesto; revision de los actos dictados en via de gestion tributaria; y
devolucion de los ingresos indebidos!10.

A su vez, la gestion catastral permite realizar las siguientes actividades necesa-
rias para la liquidacion del impuesto:

1. Calificacion de los bienes inmuebles: Es la primera fase en el procedimiento
de determinacion de los valores catastrales, y tiene por objeto calificar los bienes
inmuebles como rusticos, urbanos, o de caracteristicas especiales.

2. Elaboracion y aprobacion de las ponencias de valores: Se pueden definir como
los documentos administrativos que recogen los criterios, tablas de valoracion,
planeamiento urbanistico vigente y demds elementos necesarios para llevar a ca-
bo la fijacion de los valores catastrales en cada Municipio. Una vez elaboradas se
procede a su aprobacion, previo informe del Ayuntamiento o los Ayuntamientos

10 para analizar en profundidad las competencias del Ayuntamiento en materia de gestion tributaria nos
remitimos a la Resolucion TEAC de 4/5/1994.
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afectados!!!. Los acuerdos de aprobacion son publicados en el Boletin Oficial de
la Provincia (o del Estado, en caso de ponencias de valores especiales) antes del
1 de julio del afio en que se adopten, en caso de ponencias de valores totales; y
antes del 1 de octubre, en caso de ponencias de valores parciales y especiales,
debiendo indicarse en el anuncio el lugar y plazo de exposicion al publico. Las
ponencias son recurribles en via econdémico-administrativa, sin que la interposi-
cion de la reclamacion suspenda la ejecutoriedad del acto.

3. Fijacion de los valores catastrales: Consiste en la asignacién del valor catastral
concreto a cada bien inmueble, en funcion de los criterios establecidos en las
ponencias de valores ya aprobadas. A estos efectos, el articulo 28 del Texto Re-
fundido de la Ley del Catastro Inmobiliario distingue entre procedimientos de
valoracion colectiva o de forma individualizada.

Conforme al articulo 22 del Texto Refundido de la Ley del Catastro Inmobilia-
rio, el valor catastral debe determinarse objetivamente para cada bien inmueble
a partir de los datos obrantes en el Catastro Inmobiliario, y estard integrado por
el valor catastral del suelo y el valor catastral de las construcciones. Una vez fi-
jados los valores catastrales, deberan ser notificados individualmente a los titula-
res catastrales, con arreglo a lo dispuesto en la Ley 58/2003, General Tributaria.

4. Elaboracion del padron: El padron del IBI es el documento a partir del cual se
gestiona el impuesto. Dicho padron se forma anualmente para cada término
municipal, y contiene la informacion relativa a los bienes inmuebles, separada-
mente para los de cada clase. Una vez confeccionado por los 6rganos catastrales,
debe ser remitido a las entidades gestoras del impuesto antes del 1 de marzo de
cada afo.

5. Mantenimiento y actualizacion del Catastro Inmobiliario. Implica la incorpo-
racion al Catastro Inmobiliario de los bienes inmuebles y de sus alteraciones;
por tanto, hemos de distinguir dos tipos de actuaciones en esta fase:

— La incorporacion de los bienes inmuebles nuevos y de las alteraciones de sus
caracteristicas, que puede realizarse mediante los cuatro procedimientos per-

11 En el plazo y con los efectos establecidos en el articulo 83 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
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mitidos por la Ley del Catastro (declaraciones, comunicaciones y solicitudes;
subsanacion de discrepancias; inspeccion catastral y valoracion)!12.

— La actualizacion de los valores catastrales, que podra realizarse anualmente
por la Ley de Presupuestos Generales del Estado mediante la aplicacion de
coeficientes, pudiendo ser diferentes para cada clase de inmueble.

En nuestra opinion, aquellos Municipios que estuvieran dispuestos a asumir la
gestion catastral y lo permitiera la legislacion estatal, podrian ver mejorado el
rendimiento de este impuesto por la mayor agilidad en la incorporacion de nue-
va bases, nuevas valoraciones, y por un control mas cercano. Dadas las implica-
ciones presupuestarias y financieras de la politica urbanistica, cuya iniciativa
corresponde al Ayuntamiento, no seria impropio que fuera el propio Ayunta-
miento el que “pilotara” el procedimiento para trasladar al ambito tributario las
innovaciones producidas en el ambito urbanistico. No obstante, la necesidad
cuantitativa y cualitativa de medios que necesitan estas tareas eminentemente
técnicas, las hacen susceptibles de apropiacion municipal sélo para las Corpora-
ciones locales de mediana o gran dimension.

Existe una funcion dentro de la gestion tributaria que no queda claramente atri-
buida en bloque a una u otra Administracion actuante. Y es que, en la practica,
la inspeccion se encuentra presente en las dos fases de realizacion del impuesto,
por lo que podemos hablar de inspeccion catastral que, inicialmente, esta atri-
buida a los 6rganos del Estado, sin perjuicio de las labores de colaboracion del
Ente local; y de inspeccion tributaria, atribuida al Ayuntamiento.

Una ultima nota caracteristica del impuesto, que afecta directamente a la gestion
tributaria del mismo, son las garantias de cobro que prevé el legislador para este
impuesto determinadas por la afeccion real que grava la trasmision del bien, y
por la responsabilidad en la cotitularidad. Son dos técnicas que garantizan el
crédito, la primera para asegurar su cobro ante el impago del transmisor, y la se-
gunda, para sentar la responsabilidad solidaria en caso de coparticipes o cotitu-
lares!13.

112 Sobre 1a obligacion del interesado de poner en conocimiento de la Administracion gestora del IBI las
modificaciones del mismo puede consultarse la STS 5/3/1984, salvo que se trate de modificaciones de or-
den juridico que obren en documentos publicos, en cuyo caso no existe obligacion del sujeto pasivo
(STSJ Madrid 30/4/1997).

113 12 STS 9/4/2003, sienta doctrina legal sobre la derivacion de responsabilidad por afeccion del inmueble.
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EL IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS (IAE)

Este impuesto sustituye desde el 1 de enero de 1992 a las extinguidas Licencias
Fiscales de Actividades Comerciales e Industriales y de Profesionales y Artistas,
asi como a los Impuestos Municipales sobre Radicacién, Publicacion y Gastos
Suntuarios, excepto la modalidad de éste que grava los aprovechamientos priva-
dos de cotos de caza y pesca, que permanecen vigentes. Aunque heredo el fun-
cionamiento y la filosofia de las extintas Licencias Fiscales, que configuran hoy
en dia el impuesto tras llevar a cabo una simplificacion de las tarifas, y el refor-
zamiento de su capacidad recaudatoria.

Las Leyes 51/2002 y 62/2003, de modificacion de la Ley 39/1988, introdujeron
diversas modificaciones, leves desde el punto de vista juridico, pero sustanciales
desde el punto de vista de la recaudacion y la repercusion social del impuesto,
encaminadas estas ultimas, basicamente, a eximir del pago de dicho tributo a la
mayor parte de las pequenas y medianas unidades de negocio.

Su regulacion actual la encontramos en la Subsecciéon 3% de la Seccion 3° del Ca-
pitulo 1T del Titulo II del TRLHL (articulos 78 y siguientes); en el R. D.
243/1995, de 17 de febrero, por el que se dictan normas para la gestion del Im-
puesto sobre Actividades Economicas y se regula la delegacion de competencias
en materia de gestion censal; ademads de la regulacion de la Instruccion y Reglas
para aplicacion de las tarifas a través de los Reales Decretos Legislativos
1175/1990 y 1259/1991, respectivamente.

La regulacion de este impuesto ha sido profusa, desordenada y enormemente
compleja, lo que ha dado fama al mismo de ser una figura técnicamente compli-
cada que, a la postre, ha influido decididamente en su pérdida de importancia y
en su extincion parcial. Otro de los inconvenientes atribuidos al impuesto ha si-
do la rigidez de su regulacion, inadecuada para medir, con el minimo rigor exi-
gible, su objeto de gravamen, esto es, la renta de empresarios, profesionales y
artistas.

A pesar de su gran complejidad juridica y técnica, este impuesto se ha manteni-
do vigente, ademds de por el volumen de recaudacion que aportaba al sosteni-
miento del gasto publico local, por el caracter “censal” del mismo, que le ha
convertido en una verdadera “lista” o censo de actividades economicas de inte-
rés para la recaudacion de otros impuestos estatales, y para mejorar el control de
la actividad de los particulares debido al alto volumen de datos tanto personales
como profesionales que facilitan la liquidacién de otros tributos.
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Al igual que el IBI, se caracteriza por ser un impuesto directo, real, objetivo,
compartido en su gestion, y de titularidad municipal, y por tener caracter obli-
gatorio para el Ente local.

Su hecho imponible esta constituido por el mero ejercicio en territorio nacional
de actividades empresariales, profesionales o artisticas, se ejerzan o no en local
determinado, y se hallen o no especificadas en las tarifas del impuesto. La apli-
cacion pura de esta formulacion del hecho imponible conduciria a una situacion
contraria a la racionalidad tributaria, y a la propia justicia material, en la que to-
da actividad economica generaria la obligacion de contribuir al impuesto. Para
evitar esto, al tiempo que el legislador proclama una formulacion genérica del
hecho imponible (probablemente motivada por la funcion censal del impuesto),
introduce pautas particulares para la delimitacion concreta del mismo, a fin de
que la aplicacion de éste no implique situaciones no deseadas o contrarias al
propio sistema juridico tributario.

Para concretar mas el hecho imponible, la ley considera que una actividad se
ejerce con cardcter empresarial, profesional o artistico, cuando suponga la orde-
nacion por cuenta propia de medios de produccion y de recursos humanos, o de
uno de ambos, con la finalidad de intervenir en la produccién o distribucion de
bienes o servicios.

Son actividades empresariales, a efectos del impuesto:
— Las ganaderas, cuando tengan cardcter independiente.
— Las mineras.

— Las industriales.

— Las comerciales.

—Y las de servicios.

No tienen esta consideracion y, por tanto, no perfeccionan el hecho imponible, el
ejercicio de actividades agricolas, ganaderas dependientes, forestales y pesqueras.

Con la misma intencion de evitar los efectos expansivos del hecho imponible, la
ley contempla una serie de supuestos de no sujecion que terminan de definir, en
sentido negativo, el hecho imponible. En general, se tratan todos ellos de “actos
aislados” de contenido economico, en los que el actor no pretende hacer del
hecho una actividad continuada y subsistente, evitando que el impuesto llegue a
situaciones no deseadas.
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Ante la indeterminacion de la formulacion genérica del hecho imponible, la ley
ha previsto la prueba del ejercicio de la actividad economica en unos términos
amplios, acudiendo a los medios contemplados en el articulo 3 del Codigo Civil,
ademas de los medios probatorios previstos en la L.G.T., que se sobreentienden.
Y es que, para que nazca la obligacion tributaria, no solo es necesario que se
desarrolle la actividad economica, también que exista identidad entre esa activi-
dad y la clasificacion de la misma en las tarifas del impuesto; lo cual no resulta a
veces una mera identidad correlativa, y necesita de un elemento probatorio “ge-
neroso” para establecer la necesaria correlacion.

Las exenciones fiscales que la Ley establece son obligatorias o automaticas, y
concebidas en razon al tipo de persona que realiza la actividad (exenciones sub-
jetivas). Benefician a dos grupos:

— Exenciones a Entidades que realizan una actividad benefactora o publica (ba-
sicamente, Administraciones Publicas y entidades sin danimo de lucro).

— Exenciones a favor de personas fisicas y juridicas cuya actividad economica no
tiene gran repercusion financiera (aquellas cuya cifra neta de negocios sea in-
ferior a 1.000.000 de euros).

Ademas de estas exenciones estables, ha sido frecuente la regulacion de benefi-
cios fiscales horizontales, que afectaban a distintos tributos, ademas del presente,
ligados a acontecimientos especiales o excepcionales cuya efectividad, general-
mente, se ha agotado en el ejercicio en el que aparecen. Tal ha sido el caso del
“Ano Santo Jacobeo 1999”, “Salamanca Capital Europea de la Cultura 2002” o
“Forum Universal de las Culturas de Barcelona 2004”; o dafos causados por llu-
vias, inundaciones y temporales acaecidos en distintas Comunidades Auténomas,
Provincias o ciudades!!*. Junto a ellas, la Disposicion Transitoria Decimotercera
del TRLHL mantiene la vigencia de una bonificacion por inicio de actividad re-
conocida a la entrada en vigor de la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, hasta que
se extinga el periodo bonificado.

Son sujetos pasivos del Impuesto sobre Actividades Economicas las personas fi-
sicas o juridicas y las Entidades a que se refiere el articulo 35.4 de la Ley

114 por citar algtin ejemplo de los muchos existentes, el Real Decreto-Ley 6/2001, de 6 de abril, adoptaba
medidas urgentes por este motivo que beneficiaron fiscalmente a las Comunidades de Galicia y Castilla y
Leon desde «los ultimos dias de octubre de 2000 hasta finales del mes de enero de 2001 ».
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58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, que realicen en territorio na-
cional cualquiera de las actividades que originan el hecho imponible.

En cuanto a su cuantificacion, el impuesto adopta la técnica utilizada en las an-
tiguas Licencias Fiscales, de modo que el importe de la cuota tributaria se obtie-
ne directamente de las tarifas del impuesto, sin que exista base imponible, ni
tipo de gravamen.

Las tarifas contienen una relacion de actividades gravadas, que abarca, en la me-
dida de lo posible, todas las actividades economicas que pudieran desempenarse
por el sujeto pasivo. Para ello, los epigrafes y rabricas que clasifican las activida-
des se ordenan con arreglo a la Clasificacion Nacional de Actividades Economi-
cas. Y, en segundo lugar, las tarifas contienen una relacion de las cuotas que
conciernen a cada actividad gravada.

La complejidad que entrania la aplicacion de las tarifas ha llevado a exportar de
la ley basica su regulacién y aprobar, ex proceso, dos instrucciones de aplicacion
de las mismas, a través del Real Decreto Legislativo 1175/1990, con cardcter ge-
neral, y el 1529/1991, para la ganaderia independiente.

Para evitar el anquilosamiento, las Leyes de Presupuestos Generales del Estado
pueden modificar las tarifas del impuesto, y actualizar las cuotas.

Las tarifas, y sus correspondientes cuotas, se establecen de acuerdo con las ca-
racteristicas de los sectores econdmicos, asignandole un ntimero de elementos
tributarios fijos tipificados (numero de empleados, kilowatios/hora, etc.). Asi-
mismo, para la determinacion de la cuota base, se tendra en cuenta la superficie
de los locales en los que se realicen las actividades gravadas, por lo que la cuota
esta integrada por dos montantes: la cuota de actividad, obtenida por aplicacion
directa de la tarifa; y la cuota de superficie, en funcion de la dimension del local
de negocio.

No obstante, si se produce la intervencion directa del Ente local en la cuantifica-
cion del tributo, puesto que las tarifas marcan unas cuotas “minimas” municipa-
les que pueden ser incrementadas a voluntad de los Ayuntamientos, mediante la
aplicacion de un coeficiente que pondera la situacion fisica del local dentro del
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término municipal (atendiendo a la categoria de la calle en que radiquel!?), y
que no puede ser inferior a 0,4 ni superior a 3,8116.

Estos conceptos integrarian la parte municipal de la cuota, pero, en caso de
haberse previsto, habria que afadir otro elemento para obtener la cuota total,
determinado por el recargo provincial, que podra llegar como méximo al 40%
sobre la cuota base (no incrementada con el coeficiente de situacién).

Las referidas hasta ahora constituyen las denominadas cuotas municipales que
habilitan a los sujetos pasivos para ejercer la actividad dentro del respectivo
término municipal. Consciente el legislador de la existencia de negocios que ex-
tienden su actividad a distintos ambitos territoriales, previé las denominadas
cuotas provinciales y nacionales, determinadas, también, en el cuadro de tarifas.
En el caso de cuotas provinciales o nacionales la deuda tributaria es el resultado
de sumar la cuota de actividad y la cuota de superficie, sin que le sea de aplica-
cion el coeficiente de situacion, ni el recargo provincial. De modo que la activi-
dad se puede ejercer en el Municipio, pagando la cuota municipal; en la
Provincia, pagando la cuota provincial; o en todo el territorio nacional, pagando
la cuota nacional correspondiente.

Finalmente, para obtener la cuota integra, cualquiera de las cuotas (municipal,
provincial, o nacional) debe multiplicarse por un coeficiente establecido con ca-
racter creciente en la Ley, en funcion del importe neto de la cifra de negocios del
sujeto pasivo (a mayor importe neto de la cifra de negocios, mayor coeficiente)!17.

151 4 categoria de la calle debe situarse en una escala comprendida entre 2y 9, de modo que el valor del
coeficiente atribuido a una calle con respecto a otra de superior categoria no puede ser inferior a 0,1. En
todo caso, la determinacion de la categoria de calle debe estar suficientemente motivada, tal y como ha
declarado expresamente el Tribunal Supremo, en Sentencia de 17/03/2004.

116 Con la reforma del impuesto se privé a los Ayuntamientos de una segunda posibilidad de incremento
que venia marcada por la aplicacion de un coeficiente multiplicador, en funcion de la poblacion del Mu-
nicipio.

17 Dicho coeficiente se determinara de acuerdo con la siguiente escala:

Importe neto de la cifra de negocios (euros) Coeficiente
Desde 1.000.000,00 hasta 5.000.000 1,29
Desde 5.000.000.01 hasta 10.000.000 1,30
Desde 10.000.000,01 hasta 50.000.000 1,32
Desde 50.000.000,01 hasta 100.000.000 1,33
Mis de 100.000.000 1,35
Sin cifra neta de negocio 1,31
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Sobre la cuota integra se establecen bonificaciones que determinan la cuota li-
quida o cuota pagadera.

Las bonificaciones se pueden clasificar en obligatorias y potestativas:

— La Ley prevé las siguientes bonificaciones obligatorias, que se aplicaran de ofi-
cio por el Ayuntamiento:

- Las cooperativas, asi como las uniones, federaciones y confederaciones de
aquéllas y las sociedades agrarias de transformacion tendran la bonificacion
prevista en la Ley 20/1990, de 19 de diciembre, sobre Régimen Fiscal de las
Cooperativas!18,

- Una bonificacién del 50 por ciento de la cuota correspondiente, para quienes
inicien el ejercicio de cualquier actividad profesional, durante los cinco afnos
de actividad siguientes a la conclusion del segundo periodo impositivo de
desarrollo de aquélla. El periodo de aplicacion de la bonificacion caducara
transcurridos cinco anos desde la finalizacion de la exencion.

— Las bonificaciones rogadas, por su parte, necesitan peticion de parte interesa-
da, previa incorporacion por el Ayuntamiento a la Ordenanza Fiscal corres-
pondiente:

- Bonificacion de hasta el 50 por 100 de la cuota correspondiente para quienes
inicien el ejercicio de cualquier actividad empresarial, y tributen por cuota
minima municipal, durante los cinco afos siguientes a la conclusion del se-
gundo periodo impositivo.

- Bonificacion de hasta el 50 por 100 de la cuota correspondiente para los su-
jetos pasivos que tributen por cuota municipal e incrementen el promedio
de su plantilla con contrato indefinido.

18 Segtin 1o previsto en el articulo 33.4 de la expresada ley: «Gozardn de una bonificacion del 95 % de la
cuota, y, en su caso, de los recargos, de los siguientes tributos locales:

a. Impuesto sobre Actividades Economicas.

b. Impuesto sobre Bienes Inmuebles correspondiente a los bienes de naturaleza rustica de las cooperativas
agrarias y de explotacion comunitaria de la tierra.

A efectos de lo previsto en el articulo 9.2 del TRLHL, los Ayuntamientos comunicardn anualmente a la Direc-
cion General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales del Ministerio de Economia y Hacienda, la rela-
cion de cooperativas que hayan disfrutado efectivamente de estas bonificaciones y el importe total del gasto
fiscal soportado.

Previas las comprobaciones que sean necesarias, la Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Te-

rritoriales ordenard las compensaciones que procedan con cargo a un crédito ampliable que se consignard, a tal
efecto, en los Presupuestos Generales del Estado».
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- Bonificacion de hasta el 50 por 100 de la cuota correspondiente para los su-
jetos pasivos que tributen por cuota municipal y utilicen o produzcan ener-
gia a partir de instalaciones para el aprovechamiento de energias renovables.

- Bonificacion de hasta el 50 por 100 de la cuota correspondiente para los su-
jetos pasivos que tributen por cuota municipal y tengan un rendimiento ne-
to de la actividad economica negativo o inferior al importe que determine la
Ordenanza Fiscal.

El periodo impositivo coincide con el afio natural, salvo en las declaraciones de
alta, en cuyo caso el periodo abarcara los trimestres naturales que resten hasta la
finalizacion del afno, incluido el trimestre en el que se inicia la actividad. Conse-
cuentemente, en el caso de cese de actividad, la cuota se prorrateard por trimes-
tres naturales, excluido el trimestre de bajal19.

Como consecuencia de lo anterior, el devengo se produce, con caracter general, el
primer dia del ejercicio, excepto cuando se trate de inicio de actividad, que coinci-
dird con el comienzo de la actividad. Se prevé una segunda regla especial para las
actividades de espectaculos, cuando las cuotas estén establecidas por actuaciones
aisladas, en cuyo caso el devengo se produce por la realizacion de cada una de ellas.

En cuanto a la gestion, ya hemos adelantado que el IAE es un impuesto de ges-
tion compartida, debiendo distinguirse dos fases para la realizacion del impuesto:
la gestion censal y la gestion tributaria.

La gestion censal del IAE es competencia inicial de la Administracion del Estado,
ejercida a través de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, e incluye:

— La formacion de la matricula del impuesto y la elaboracion del censo de acti-
vidades economicas.

— La calificacion de las actividades economicas.
— Las actuaciones de comprobacion, inspeccion e investigacion.

— El senialamiento de las cuotas.

197 4 Direccién General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales, en consulta de 26 de noviem-
bre de 1998, ha declarado que en el supuesto de fusion y escision de sociedades, la sociedad fusionada o
escindida debe presentar declaracion de baja teniendo derecho a la devolucion de la cuota correspondien-
te a los trimestres naturales en los que no ejercio la actividad, mientras que la sociedad resultante debera
presentar declaracion de alta con efectos del primer dia del trimestre siguiente a aquel en el que se haya
producido el cese de la sociedad extinguida.
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Posteriormente, la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, permitié a los Ayuntamien-
tos, Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos insulares, y Comunidades
Auténomas, asumir por delegacion las competencias en materia de gestion cen-
sal referidas exclusivamente a las cuotas municipales (que incluia, entre otras
facultades, la de exigir el impuesto en régimen de autoliquidacion y aprobar los
modelos de declaracion del impuesto o, en su caso, de declaracion-liquidacion
del mismo), y el Real Decreto 566/1992, de 29 de mayo, hizo lo propio respecto
a las competencias en materia de comprobacion e investigacion del impuesto!20.
El ultimo avance en esta materia lo introdujo el Real Decreto 243/1995, de 17 de
febrero, por el que se dictan normas para la gestion del Impuesto sobre Activi-
dades Economicas y se regula la delegacion de competencias en materia de ges-
tion censal de dicho impuesto!2!.

Por su parte, la gestion tributaria incluye la liquidacion, recaudacion y revision
tributarias del impuesto, y es competencia de los respectivos Ayuntamientos pa-
ra las cuotas municipales. La gestion tributaria de las cuotas nacionales y pro-
vinciales compete a la Administracion del Estado.

En ambos casos se reserva a los Tribunales Econdmico-Administrativos del Es-
tado el conocimiento de las reclamaciones que se interpongan contra los actos
de gestion censal.

EL IMPUESTO SOBRE VEHICULOS DE TRACCION MECANICA (IVIM)

Este impuesto, que sustituy6 al Impuesto Municipal sobre Circulacion de Vehi-
culos y, de alguin modo, también, al mas antiguo Impuesto de Tenencia y Disfru-
te de Automoviles (regulado en el articulo 35 del Texto Refundido de la Ley del
Impuesto sobre el Lujo), constituye el tercer y ultimo impuesto de naturaleza
obligatoria para los Ayuntamientos. Su regulacién actual la encontramos en la
Subseccion 4* de la Seccion 3* del Capitulo II del Titulo II del TRLHL (articulos
92 y siguientes).

120 ] contenido de la delegacion de la inspeccion se establece en la Orden de 10 de junio de 1992.
121 14 disposicion transitoria decimoséptima del TRLHL establece el procedimiento para que las Entida-

des locales interesadas en asumir estas competencias a partir del ano 2003, puedan solicitar la delegacion
en materia de gestion censal e inspeccion del impuesto.
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Se trata de un tributo de cardcter directo, real, municipal, y obligatorio, cuya
gestion es de titularidad integra de los Ayuntamientos.

Aunque, prima facie pueda parecer un impuesto sobre el patrimonio porque gra-
va la titularidad del vehiculo, realmente lo que configura el hecho imponible es
la inscripcion en el Registro correspondiente. Esto permitiria que una persona
fuera titular de un vehiculo y no contribuyera por el impuesto hasta que no pro-
cediera a la matriculacion correspondiente.

Técnicamente, su hecho imponible grava la titularidad de los vehiculos de trac-
cion mecanica, cualesquiera que sea su clase y categoria, que sean aptos para
circular por las vias publicas, esto es, que se encuentren dados de alta en el co-
rrespondiente registro publico, asi como los provistos de permisos temporales y
matricula turistica.

De este modo, se genera una obligacion formal para evitar el pago del impuesto,
en los casos que proceda, que viene dada por la obligatoriedad de dar de baja el
vehiculo que ya no es objeto del hecho imponible. Asi, un vehiculo que no fuera
apto para circular pero que no se haya dado de baja en el registro, continuaria
sujeto al impuesto (como el vehiculo accidentado!?2, o impedido por cualquiera
otra circunstancia).

No obstante, no estan sujetos al impuesto los vehiculos que, dados de baja en
los registros por antigitedad de su modelo, puedan ser autorizados para circular
excepcionalmente con ocasion de exhibiciones, certimenes o carreras limitadas
a los de esta naturaleza; ni los remolques o semiremolques cuya carga util no
supure los 750 kilogramos.

La ley prevé exenciones de dos tipos:

— Obligatorias o automaticas:
- Los vehiculos oficiales del Estado, Comunidades Autonomas y Entidades
locales adscritos a la defensa nacional o a la seguridad ciudadana.
- Los vehiculos de representaciones diplomaticas, oficinas consulares, agentes
diplomaticos y funcionarios consulares de carrera acreditados en Espana,
que sean subditos de los respectivos paises, externamente identificados y a

122 ygase al respecto, la STSJ Andalucia (Sevilla), 6/2/2001.
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condicion de reciprocidad en su extension y grado. Asimismo, los vehiculos
de los organismos internacionales con sede u oficina en Espana, y de sus
funcionarios o miembros con estatuto diplomatico.

- Los vehiculos respecto de los cuales asi se derive de lo dispuesto en tratados
o convenios internacionales.

- Las ambulancias y demas vehiculos directamente destinados a la asistencia
sanitaria o al traslado de heridos o enfermos.

- Los autobuses, microbuses y demas vehiculos destinados o adscritos al servi-
cio de transporte publico urbano, siempre que tengan una capacidad que
exceda de nueve plazas, incluida la del conductor.

— A solicitud de persona interesada:

- Los vehiculos para personas de movilidad reducida a que se refiere el apartado
A del anexo II del Reglamento General de Vehiculos, aprobado por el Real
Decreto 2822/1998, de 23 de diciembre. Asimismo, estan exentos los vehicu-
los matriculados a nombre de minusvalidos para su uso exclusivo. Esta exen-
cion se aplicara en tanto se mantengan dichas circunstancias, tanto a los
vehiculos conducidos por personas con discapacidad, como a los destinados a
su transporte. A estos efectos, se consideraran personas con minusvalia quie-
nes tengan esta condicion legal en grado igual o superior al 33 por ciento.

- Los tractores, remolques, semirremolques y maquinaria provistos de Cartilla
de Inspeccion Agricola.

Junto a ellas, la Disposicion Transitoria Decimocuarta del TRLHL mantiene la
vigencia de las exenciones reconocidas a favor de los vehiculos exentos del im-
puesto hasta la entrada en vigor de la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, en tanto
mantengan los requisitos que les habilitaban para la exencion precedente.

El concepto de titularidad puede resultar impreciso y necesita de una integra-
cién, que la propia Ley ha previsto al regular la figura del sujeto pasivo. Asi, son
sujetos pasivos las personas fisicas o juridicas y las Entidades a que se refiere el
articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, a cuyo
nombre conste el vehiculo en el permiso de circulacion. De esta forma, la Ley
excluye de la esfera del impuesto cuantas situaciones juridico-privadas puedan
concurrir en el ambito de titularidad de los vehiculos, e identifica —objetiviza— la
titularidad con el nombre que figure en el permiso de circulacion.

Esta asignacion objetiva del impuesto al titular registral, atin admitiendo los in-
negables beneficios liquidatorios del impuesto, ha generado polémica desde su
introduccion en la Ley. Y es que resulta frecuente el supuesto en el que el adqui-
rente del vehiculo, una vez perfeccionado el contrato de compraventa, mediante
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la puesta a disposicion del vehiculo y la entrega del precio, no cumpla con las
obligaciones formales de darse de alta en los correspondientes registros (por el
engorro que la tramitacion implical23, o por su propio interés), maxime teniendo
en cuenta que su dejadez no lo perjudica a él sino al trasmitente. Por esta razon,
la jurisprudencia se ha mostrado reacia a aplicar estrictamente esta prevision, de-
cantandose por hacer sujeto pasivo del impuesto al titular del vehiculo, aunque
en el Registro de Trafico conste una persona distinta, cuando se acredite de modo
probado que la titularidad del mismo recae sobre persona distinta!2+.

En parecido sentido, se pronuncio6 la Direccion General de Coordinacion con las
Haciendas Territoriales, en sendas Resoluciones de 28 de abril y 23 de noviem-
bre de 1994, aclarando que si el trasmitente ha cumplido con las obligaciones
formales que le exige el Codigo de la Circulacion, y el adquirente no ha pedido,
pudiendo y debiendo hacerlo, la expedicion a su nombre del permiso de circula-
cion del vehiculo, las cuotas devengadas a partir de la fecha de la trasmision se-
ran exigibles al adquirente; a tal fin bastard con que el trasmitente acredite estos
extremos ante el Municipio de imposicion, pudiendo hacerlo mediante certifica-
cion acreditativa de la posesion en el Registro de la Direccion General de Trafico.
Si, por el contrario, el trasmitente incumple injustificadamente las obligaciones
formales requeridas, continuara ostentando la condicion de sujeto pasivo del
impuesto en tanto no verifique su cumplimiento y, por consiguiente, contra él
se dirigird la accion de cobranza.

La cuantificacion del impuesto se realiza en base a dos variables interdependien-
tes: la potencia fiscal y la clase del vehiculo. De modo que la ley distingue hasta
seis clases de vehiculos cuya potencia fiscal se mide de distinta forma:

— Turismos, cuya potencia se mide en caballos fiscales. El caballo fiscal es una
ficcion juridica creada desde la legislacion sectorial'2> que pone como criterio
determinante, no la potencia real del vehiculo gravado, sino aquella que el le-

123 Maxime conociendo la lentitud que genera la realizacion de algunos tramites ante las dependencias
provinciales de Tréfico, donde son frecuentes las “colas” de espera y la imposibilidad de realizarlos des-
centralizadamente o por medios telematicos.

124 Entre otras, véanse las sentencias STS] Andalucia 3/2/1992; Canarias 23/10/1993; o Madrid 27/3/1996.

125 Para conocer la potencia fiscal del vehiculo hay que acudir a la Orden de 16 de diciembre de 1997,
por la que se aprueban los precios medios de venta aplicables en la gestion de los Impuestos sobre Tras-
misiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados y sobre Sucesiones y Donaciones, ya que el me-
canismo para hallar la potencia fiscal del vehiculo en estos impuestos es el mismo que el previsto para el
presente impuesto municipal. Ademads de esto, mediante el Real Decreto 1576/1989, de 22 de diciembre,
se dictan normas para la aplicacion del Impuesto de Vehiculos de Traccion Mecanica.
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gislador ha estimado adecuada a los efectos tributarios y que, despreciando las
fracciones, se acredite en su momento por el fabricante o importador, y se
compruebe por los organismos competentes del Estado. Segtin ha sentado la
jurisprudencia, prevalece la potencia fiscal sefialada por el Ministerio de In-
dustria a la que pudiera fijar el Ayuntamiento!2%, aunque se admite la posibi-
lidad de que el Ayuntamiento altere la potencia fiscal recogida en la ficha
técnica si esta fuera erroneal?”.

— Autobuses, cuya potencia se mide por el numero de plazas.

— Camiones, cuya potencia viene determinada por los miles de kilogramos de
carga util.

— Tractores, que se mide, al igual que los turismos, en caballos fiscales.

— Remolques y semirremolques arrastrados por vehiculos de traccion mecdnica,
que se mide por los miles de kilogramos de carga util!28.

—Y otros vehiculos —ciclomotores y motocicletas—, cuya potencia se fija en rela-
cién con los centimetros cubicos del motor.

En cada una de estas categorias se establece una escala, asignando directamente
a cada tramo una cuota expresada en euros, que constituiria la cuota base o mi-
nima. Dichas cuotas pueden ser modificadas mediante Ley de Presupuestos Ge-
nerales del Estado.

Ademas, los Ayuntamientos podran incrementar las cuotas fijadas en el cuadro
de tarifas mediante la aplicacion de unos coeficientes mediante dos sistemas op-
tativos:

— Un coeficiente tnico global no superior a 2.

— Un sistema de coeficientes especifico para cada una de las clases de vehiculos,
que podra ser diferente, a su vez, para cada tramo, sin que se pueda superar en
ningun caso el maximo anterior permitido.

126 STSJ 30/04/98 de Madrid.

127 SSTTSSJJ 22/05/95 de Galicia y 26/07/95 de Asturias.

128 L a DGCHT, como consecuencia de la diccion ambigua de la Ley en este punto, ha manifestado que los
remolques y semirremolques cuyo peso maximo autorizado no exceda de 750 kilogramos, no estan suje-

tos al impuesto, puesto que al no llevar placa de matricula, no son objeto de matriculacion en Registro
Publico.
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Se prevén tres tipos de bonificaciones rogadas sobre la cuota del impuesto, a de-
cision del Ayuntamiento, previa incorporacion de los aspectos materiales y for-
males de las mismas en la Ordenanza Fiscal correspondiente:

a) Una bonificacion de hasta el 75 por ciento en funcion de la clase de carburan-
te que consuma el vehiculo, en razén a la incidencia de la combustion de di-
cho carburante en el medio ambiente.

b) Una bonificacion de hasta el 75 por ciento en funcion de las caracteristicas de
los motores de los vehiculos y su incidencia en el medio ambiente.

c) Una bonificacion de hasta el 100 por cien para los vehiculos histéricos o
aquellos que tengan una antigiiedad minima de veinticinco afos, contados a
partir de la fecha de su fabricacion o, si ésta no se conociera, tomando como
tal la de su primera matriculacion o, en su defecto, la fecha en que el
correspondiente tipo o variante se dejo de fabricar.

El periodo impositivo coincide con el afio natural y se devenga el primer dia del
periodo impositivo. Con carécter especial, para el caso de primera adquisicion
de vehiculos, el periodo impositivo comienza, y se produce el devengo, el dia en
que tenga lugar dicha adquisicion, en cuyo caso el impuesto se prorrateara por
trimestres naturales. También se admite el prorrateo trimestral para los supues-
tos de baja definitiva del vehiculo, baja temporal por sustraccion, o robo de ve-
hiculo, actuando el prorrateo desde el momento en que se formalice la baja en el
Registro Publico correspondiente.

La gestion, liquidacion, inspeccion y recaudacion (que se podra realizar median-
te autoliquidacion), asi como la revision de los actos dictados en via de gestion
tributaria, corresponde al Ayuntamiento del domicilio que conste en el permiso
de circulacion del vehiculo.

En este punto la ley introduce una garantia de cobro del impuesto, que repercu-
te en la capacidad de recaudacion municipal, consistente en la necesidad de
acreditar el pago del impuesto, al menos del ultimo puesto al cobro, ante la Jefa-
tura de Trafico correspondiente, para realizar cualquier gestion que afecte a las
circunstancias o titularidad del vehiculo (transferencia, baja, etc.)129. No obs-

129 En 1a practica han resultado ttiles y eficaces para la recaudacion del impuesto, los convenios que pue-
den firmar a tal efecto los 6rganos de recaudacion con los Colegios de Gestores Administrativos, a los que
se encomiendan, en muchas ocasiones, las labores administrativas ante la Jefatura Provincial de Trafico
actuante.
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tante, esta garantia presenta ciertas contradicciones desde el punto de vista de la
técnica del impuesto, puesto que, por ejemplo, si se trata de alta nueva de vehi-
culo, el pago se exige con anterioridad a su matriculacion en el Registro Publico,
esto es, con anterioridad a la realizacion del hecho imponible del impuesto, que
viene determinado por la titularidad inscrita en el correspondiente Registro.

Como nota distintiva, y excepcional, de este impuestol30, la Disposicion Adi-
cional Primera del TRLHL previene la potestad tributaria de las Comunidades
Auténomas para establecer y exigir un impuesto sustitutivo sobre la materia im-
ponible gravada por el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica, de con-
formidad con el articulo 6.3 de la Ley Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiaciéon de las Comunidades Auténomas. Para evitar el perjuicio de las
Haciendas locales afectadas, la Comunidad Auténoma que ejerza dicha potestad
debera establecer las compensaciones oportunas a favor de los Municipios com-
prendidos en su ambito territorial, a través de subvenciones incondicionadas o
de participacion adicional en los tributos de la respectiva Comunidad, que, co-
mo minimo, cubriran el importe “mermado” a las arcas municipales.

a.2. Los Impuestos Voluntarios o Potestativos: Son impuestos de exaccién vo-
luntaria aquellos que so6lo podran exigirse en los Municipios cuyos Ayuntamien-
tos hayan acogido el impuesto mediante el acuerdo de imposicion, y lo hayan
ordenado mediante la correspondiente Ordenanza Fiscal.

En esta modalidad de impuestos municipales, el margen de autonomia del
Ayuntamiento es sustancialmente mayor que el previsto para los impuestos
obligatorios, puesto que implica, entre otras cuestiones, la cuestion fundamental
que atafie a la propia existencia o virtualidad del impuesto dentro de su término
municipal.

Tienen este cardcter el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, y
el Impuesto sobre el Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana.

130 56lo encontramos una prevision semejante en el impuesto sobre gastos suntuarios que mas adelante
analizamos.
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EL IMPUESTO SOBRE CONSTRUCCIONES, INSTALACIONES Y OBRAS (ICIO)

Dentro de la poca importancia que tienen los impuestos indirectos sobre el vo-
lumen total de recursos de los Entes municipales!3!, el ICIO es, en muchas oca-
siones, el mas significativo.

Desde que surgio este impuesto, ex novo, del conjunto de la reforma que intro-
dujo la Ley de Haciendas Locales, la doctrina quiso ver en la introduccion de es-
ta figura mds una tasa encubierta que un impuesto propiamente dicho, con la
finalidad de evitar los inconvenientes de las tasas y aprovechar las ventajas re-
caudatorias de los impuestos. Quiza por esta razon, en su aparicion en el pano-
rama tributario local, el impuesto fue fuertemente discutido, en especial por su
posible incompatibilidad con otras figuras tributarias estatales o locales (precios
publicos o IVA); pero todos estos posibles conflictos han sido resueltos por la
jurisprudencia, decantandose a favor de la legitimidad y procedencia de su exis-
tencial32. Especialmente polémica ha sido su convivencia con la tasa por expe-
dicion de licencias urbanisticas, pero la copiosa jurisprudencia vertida ha
incidido en la delimitacion del hecho imponible como criterio diferenciador de
ambas figuras, de modo que, si el impuesto grava el incremento patrimonial que
supone para su duefio la realizacion de la obra, la tasa se encarga de sujetar el
beneficio que supone para el particular el ejercicio administrativo local tendente
a verificar el cumplimiento de las normas locales en la realizacion de la actividad
que pretende el particular solicitante.

Su regulacion actual la encontramos en la Subseccién 5 de la Seccion 3? del Ca-
pitulo II del Titulo II del TRLHL (articulos 100 y siguientes). La actual redac-
cion de su regulacion fue aportada por la Ley 50/1998, de reforma de la Ley de
Haciendas Locales, que significo en su momento importantes cambios en la
cuantificacion y en el modo de gestion del impuesto.

Se trata de un impuesto de caracter indirecto, real, voluntario y de gestion ex-
clusivamente municipal.

El hecho imponible viene definido por la realizacion, dentro del término muni-
cipal, de cualquier construccion, instalacion u obra para la que se exija obten-

1314 01% en total. Fuente: DGFT, antes aludida.

132 Entre otras muchas SSTTSSJJ Aragon 25/03/91; Castilla y Leén 31/01/96; y STS 24/06/96.
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cion de la correspondiente licencia de obras o urbanistica, se haya obtenido o no
dicha licencia, siempre que su expedicion corresponda al Ayuntamiento de la
imposicion. Y como ha deducido el Tribunal Supremo, cuando la obra o instala-
cion venga amparada por distintas licencias, se producen tanto hechos imponi-
bles como sujeciones a licencia necesiten las obras!33.

El legislador marca dos requisitos acumulativos para la realizacion del hecho
imponible:

— La realizacion de la obra dentro del término municipal.

— Que exija la obtencion de la correspondiente licencia municipal, aunque fi-
nalmente ésta no se obtenga.

La ley prevé una exencion subjetiva del impuesto a favor de cualquier construc-
cién, instalacion u obra de la que sea duerio el Estado, las Comunidades Auto-
nomas o las Entidades locales que, estando sujeta al impuesto, vaya a ser
directamente destinada a carreteras, ferrocarriles, puertos, aeropuertos, obras
hidraulicas, saneamiento de poblaciones y saneamiento de sus aguas residuales
(aunque su gestion se lleve a cabo por Organismos Auténomos), tanto si se trata
de obras de inversion nueva, como obras de conservacion. Ademas de esta exen-
ciéon permanente, es frecuente encontrar normas-medida que han introducido,
con cardcter transitorio, exenciones a favor de 6rganos o instituciones por reali-
zar actividades de especial interés publicol3%.

Como elemento especifico y diferencial de este impuesto, el legislador ha previs-
to una multiplicacion del sujeto pasivo mediante la creacion de la figura del
“sustituto” del sujeto pasivo contribuyente u original. Y asi, son sujetos pasivos
iniciales del impuesto, a titulo de contribuyentes, las personas fisicas, personas
juridicas o Entidades del articulo 35.4 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, que sean duefos de la construccion, instalacion u obra, sean
o no propietarios del inmueble sobre el que se realice aquélla. Y a estos efectos,
se presume el dominio de la obra a favor de quienes soporten el coste o gastos
de realizacion de la misma.

133 STS 8/02/94.

134 Para un estudio en profundidad de los requisitos necesarios para disfrutar de esta exencion subjetiva,
puede consultarse la STS 27/03/95.
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Pero, ante la eventualidad de que la construccion, instalacion u obra no sea rea-
lizada por el sujeto pasivo contribuyente, el legislador introduce la figura tribu-
taria del sustituto para quienes soliciten las correspondientes licencias o realicen
las construcciones, instalaciones u obras. A estos efectos, traemos a colacién el
concepto juridico de sustituto del contribuyente previsto en el articulo 36.3 de
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, que lo define como
aquel sujeto pasivo que, por imposicion de la Ley y en lugar del contribuyente,
esta obligado a cumplir la obligacion tributaria principal, asi como las obligacio-
nes formales inherentes a la misma. Para evitar la distorsion subjetiva del im-
puesto, la jurisprudencia ha interpretado restrictivamente la identidad del sujeto
sustituto!33.

De acuerdo con la teoria juridica de la sustitucion, el mecanismo que prevé la
Ley de Haciendas Locales actua ope legis, sin que pueda verse alterado por los
pactos entre partes!36. El sustituto, pues, ocupa con plena propiedad la situa-
cién tributaria del sujeto pasivo contribuyente, y para evitar la técnica del enri-
quecimiento injusto, la ley permite al sustituto exigir del contribuyente el
importe de la cuota tributaria satisfecha.

La base imponible esta constituida por el coste real y efectivo de la construccion,
instalacion u obra, no formando parte de él, los conceptos fiscales que afecten a
la construccion (ni el Impuesto sobre el Valor Aniadido, ni los demds impuestos
andlogos propios de regimenes especiales, ni las tasas, precios publicos y demas
prestaciones patrimoniales de cardcter publico local relacionadas con dichas
construcciones, instalaciones u obras); ni tampoco los honorarios de profesiona-
les, el beneficio empresarial del contratista, o cualquier otro concepto que no in-
tegre, estrictamente, el coste de ejecucion material. Asimismo, las obras que
integran la base imponible son las estrictamente necesitadas de licencia, no cua-
lesquiera otras adyacentes o complementarias no licenciables!37.

Al utilizar la ley un término no definido por la normativa tributaria —el coste re-
al y efectivo—, se hace necesario acudir a su sentido técnico, juridico o usual, se-
gun proceda (articulo 23 LGT). Y asi, segin su sentido usual, hemos de

135 yéanse, entre otras, la STS] Valencia 12/11/94 y 2/02/01, o STSJ Baleares 10/01/95.
136 1 a STS 9/12/96 y STSJ Castilla la Mancha 3/01/00, asi lo confirman.

137 STS 29/06/94.
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entender como coste real y efectivo, el gasto real y verdadero consumido en la
realizacion de una obra. Mas concretamente, podrian entenderse subsumidos en
este coste: los gastos de redaccion de proyectos y direccion de obras, los gastos
de los materiales empleados, y los gastos de personal.

La cuota de este impuesto se calcula de modo directo, aplicando a la base impo-
nible el tipo de gravamen fijado por el Ayuntamiento, que no podra exceder del
4 por ciento.

Sobre la cuota cabe la aplicacion de las bonificaciones potestativas habilitadas
por la ley, a decision del Ayuntamiento gestor, siendo necesario que los aspectos
sustantivos y formales de las mismas se regulen en la Ordenanza Fiscal, y de-
biendo indicar expresamente si todas o algunas de las bonificaciones permitidas
son o no aplicables simultdneamente.

Ademads de las bonificaciones, la cuota puede sufrir una segunda reduccion,
puesto que las Ordenanzas Fiscales pueden regular como deduccién de la cuota
integra o bonificada del impuesto, el importe satisfecho o que deba satisfacer el
sujeto pasivo en concepto de tasa por el otorgamiento de la licencia urbanistica
correspondiente a la construccion, instalacion u obra de que se trate.

El devengo del impuesto coincide con el inicio de la construccion, instalacion u
obra. Pero, pese a la precision con la que viene definido el devengo del impuesto,
se ha dado algtin pronunciamiento jurisprudencial que se ha desvinculado clara-
mente del criterio del legislador y, hasta cierto punto, ha censurado la redaccion
del precepto por entender que la finalizacion de la obra es el unico momento don-
de se conoce con certeza la riqueza puesta de manifiesto con ocasion de su reali-
zacion, y, por tanto, deberia coincidir con el devengo del impuesto!38. De hecho,
tal y como estd configurado actualmente el devengo, la obligacion tributaria nace
cuando todavia no es posible definirla por completo.

En cuanto a la gestion del impuesto, de competencia exclusiva para los respecti-
vos Ayuntamientos, la ley mantiene dos opciones, a decision del Consistorio:

138 De entre los pronunciamientos judiciales existentes en esta linea (por ejemplo, STS 28 de julio de
1999), especialmente esclarecedor resulta el del Tribunal Superior de Justicia de Valencia que, en senten-
cia de 19 de diciembre de 1995, (FJ. 3) lleg6 incluso a apuntar la razon que en su momento pudo influir
en la redaccion del precepto: «...quizd por la grave situacion que padecen las arcas municipales...».
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— Liquidacion de oficio, con dos momentos diferentes: liquidacion provisional a
cuenta y liquidacion definitiva.

— Autoliquidacion.

En el primer caso, se produce un primer acto con la liquidacion provisional a
cuenta, que se practicara en dos supuestos: cuando se conceda la licencia pre-
ceptiva, se haya iniciado o no la obra; o cuando se inicie la obra, para los su-
puestos en que no se hubiera solicitado la licencia o, habiéndola solicitado el
interesado, le ha sido denegada.

La primera opcién plantea problemadtica juridica puesto que si se concede la li-
cencia pero no se ha iniciado la obra, estamos ante un claro caso de falta de de-
vengo y, por tanto, de realizacion del hecho imponible. De ahi que el Tribunal
Supremo!39 haya considerado que no estamos ante una liquidacion propiamen-
te dicha, sino ante un medio de anticipar un ingreso tributario#?. Aunque co-
incidimos en que la denominacion empleada es una incorreccion juridica, no se
pueden obviar las evidentes ventajas recaudatorias que aporta este sistema para
la satisfaccion del impuesto. Ademds, tampoco consideramos que el sistema
pueda causar un perjuicio irreparable al patrimonio del sujeto pasivo, por cuan-
to éste tendra la opcion de solicitar la devolucion de ingresos indebidos, con sus
correspondientes intereses, ante un posible aborto de la obligacién tributaria.

La cuantificacion de la liquidacion provisional puede hacerse de conformidad
con los indices y modulos que establezca con criterios objetivos la Ordenanza
Fiscal, en su caso, o en funcion del presupuesto presentado por el interesado,
cuando resulte exigible.

Una vez finalizada la construccion, instalacion u obra, y teniendo en cuenta el
coste real y efectivo de la misma, el Ayuntamiento debe practicar una liquida-
cion definitiva (no se trata de una simple comprobacion de valores). En este
momento, el proyecto que sirviera de referencia para girar la liquidacion provi-
sional se convierte, en el mejor de los casos, en un elemento valorativo mas, que

139 STS de 21 de mayo de 1998.

140 Encontramos cierto paralelismo, aunque su denominacion juridica sea diferente, entre esta figura y la
que se utiliza en los precios publicos como depoésito previo; o, mds aun, el anticipo de pago exigible en las
contribuciones especiales. En este ultimo caso, sucede lo mismo puesto que se exige antes del devengo
del tributo, y en funcion del coste o presupuesto previsto.
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no exime al Ente local de realizar una comprobacion integra y exhaustiva, como
ha reconocido en alguna ocasion la jurisprudencia del Tribunal Supremo!*!, fru-
to de la cual podra modificar la base imponible fijada en la liquidacion provisio-
nal, y practicar la correspondiente liquidacion definitiva, con resultado a
ingresar, a devolver, o sin ingreso, para el sujeto pasivo.

Por su parte, la autoliquidacion —producto de lo que se ha denominado la “pri-
vatizacion” del procedimiento de gestion tributaria—, aporta la ventaja de simpli-
ficar sensiblemente los tramites para la Administracion Local, aunque pierda
cierto control sobre la materia imponible, lo que hace en este impuesto aconse-
jable este sistema, cuya adopcién se realiza a través de la correspondiente Orde-
nanza Fiscal.

A pesar de las ventajas que ha previsto el legislador para la cobranza de este im-
puesto, lo cierto es que posee un escaso poder recaudatorio, debido a la dificul-
tad de detectar el hecho imponible (piénsese, por ejemplo, en las obras de
reforma que suelen hacer los particulares en sus domicilios) y a la escasa, o nula,
inspeccion fiscal con la que cuentan los Ayuntamientos.

EL IMPUESTO SOBRE EL INCREMENTO DEL VALOR DE LOS TERRENOS DE
NATURALEZA URBANA (IIVINU)

El presente impuesto vino a sustituir al antiguo Impuesto de Plusvalia cuyo
hecho imponible y mecanica hereda.

Su regulacion actual la encontramos en la Subseccién 6° de la Seccion 3° del Ca-
pitulo 11 del Titulo IT del TRLHL (articulos 104 a 110 del TRLHL).

Se trata de un impuesto directo!*2, real, voluntario, y de gestion exclusivamente
municipal.

141 La STS de 28 de julio de 1999, se pronuncia en este sentido. Igual criterio parece seguir la DGCHT en
su contestacion de 28 de diciembre de 1993.

142 1 2 Audiencia Nacional, en Sentencia de 19 de septiembre de 1994, reflexiono sobre la naturaleza dire-

cta o indirecta del impuesto, pronuncidndose a favor de la primera opcion por considerar que, aunque el
adquirente actiie como sustituto del contribuyente, no es quien soporta el impuesto.
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El hecho imponible esta constituido por el incremento del valor que experimen-
ten los terrenos de naturaleza urbana puesto de manifiesto como consecuencia
de la transmision de su propiedad, por cualquier titulo, o de la constitucion o
transmision de cualquier derecho real de goce, limitativo del dominio, sobre los
mismos.

Para acotar el hecho imponible, el legislador hace un reenvio a la clasificacion
que tengan los terrenos a efectos del Impuesto sobre Bienes Inmuebles. De mo-
do que se consideran sujetos los negocios juridicos descritos cuando versen so-
bre terrenos que deban tener la consideracion de urbanos a efectos del IBI (con
independencia de que estén o no contemplados como tales en el Catastro o en el
Padron de aquél), y los inmuebles de caracteristicas especiales.

El hecho imponible se completa con la definicion de los supuestos de no sujecion.
El primero se deduce de lo anterior, y afecta a los terrenos que tengan la conside-
racion de rusticos!*3. Ademads, expresamente, se prevé la no sujecion al impuesto
para los negocios juridicos que deriven de aportaciones de bienes y derechos rea-
lizadas por los conyuges a la sociedad conyugal, de adjudicaciones que a su favor
y en pago de ellas se verifiquen, y de transmisiones que se hagan a los conyuges
en pago de sus haberes comunes. Tampoco se producira la sujecion al impuesto
en los supuestos de transmisiones de bienes inmuebles entre conyuges o a favor
de los hijos, como consecuencia del cumplimiento de sentencias en los casos de
nulidad, separacion o divorcio matrimonial, sea cual sea el régimen econémico
matrimonial.

Ademas de esto, existen unos supuestos de no sujecion, propios de la gestion
urbanistica, que han quedado fuera de la delimitacion que hace el legislador del
hecho imponible, pero que, al venir reconocidos por la legislacion sectorial, se
aceptan como excluidos unanimemente en los foros juridicos. Es el caso de las
trasmisiones de terrenos por aportacion de los propietarios de la unidad de eje-
cucion, que se realizan como consecuencia de la constitucion de una Junta de
Compensacion, y las que se efecttian a favor de estos, una vez reparcelada la
unidad. La base juridica de la no sujecion viene dada porque en estos supuestos

43 Uno de los supuestos mds invocados ante los tribunales ha sido aquel en el que inicialmente un terre-
no tiene naturaleza de rustico, y posteriormente deviene urbano. En estos casos, la jurisprudencia mayo-
ritaria (STS 24/03/95, 5/02/92 6 28/01/91) considera que el gravamen se produce desde la fecha de
adquisicion, y no desde la conversion en urbano, aunque no han faltado opiniones en contra (STSJ Va-
lencia 27/09/96 o Navarra 24/09/93).
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la legislacion urbanistica (en relacion con el Derecho privado), considera que no
existen trasmisiones de dominiol#4.

Se recogen dos tipos de exenciones: objetivas, en razén del acto gravado; y sub-
jetivas, por la naturaleza del sujeto contribuyente.

Las exenciones objetivas afectan a:
— La constitucion y transmision de derechos de servidumbre.

— Las transmisiones de bienes que se encuentren dentro del perimetro delimita-
do como Conjunto Histérico-Artistico, o hayan sido declarados individual-
mente de interés cultural, segin lo establecido en la Ley 16/1985, de 25 de
junio, del Patrimonio Historico Espanol, cuando sus propietarios o titulares de
derechos reales acrediten que han realizado a su cargo obras de conservacion,
mejora o rehabilitacion en dichos inmuebles.

Las exenciones subjetivas benefician a los incrementos de valor cuando el obli-
gado resulte ser alguna de las siguientes personas o entidades:

— El Estado, las Comunidades Auténomas y las Entidades locales, asi como los
Organismos Autonomos del Estado y las Entidades de derecho ptiblico de ana-
logo cardcter de las Comunidades Auténomas y de dichas Entidades locales.
Quedan fuera de la exencion, pues, las sociedades mercantiles participadas en
cualquier porcentaje por estas Administraciones.

— Las instituciones que tengan la calificacion de benéficas o de benéfico-
docentes.

— Las Entidades gestoras de la Seguridad Social y las mutualidades de prevision
social reguladas en la Ley 30/1995, de 8 de noviembre, de ordenacion y
supervision de los seguros privados.

— Los titulares de concesiones administrativas reversibles respecto a los terrenos
afectos a éstas.

— La Cruz Roja Espanola.

14 Los articulos 159.4 y 170 del Texto Refundido de la Ley del Suelo, aprobado mediante R.D.Leg.
171992, de 26 de junio (vigentes a pesar de la aprobacion de la Ley 6/1998, de 13 de abril, del Régimen
del Suelo y Valoraciones), apoyan esta tesis.
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— Las personas o entidades a cuyo favor se haya reconocido la exencion en tra-
tados o convenios internacionales.

No obstante, estas exenciones subjetivas deben interpretarse restrictivamente
cuando afectan al contribuyente, no asi cuando afectan al sustituto del contribu-
yente! .

La figura del sujeto pasivo es variable en funcion de la contraprestacion que
conlleve el acto juridico gravado. En las transmisiones de terrenos por cualquier
titulo, o en la constituciéon o transmision de derechos reales de goce sobre los
mismos realizadas a titulo lucrativo, el sujeto pasivo es el adquirente del terreno,
o la persona a cuyo favor se constituya o transmita el derecho real de que se tra-
te, respectivamente. Cuando la trasmision o la constitucion se realizan a titulo
oneroso, la condicion recae sobre el trasmitente del terreno, o la persona que
constituya o transmita el derecho real de que se trate.

En realidad, el legislador parece con esto realizar una labor de justicia material
del impuesto, gravando a aquel cuyo patrimonio se vea mas beneficiado como
consecuencia de la realizacion del negocio juridico. Ademads, con ello salva la
eventual incompatibilidad con las plusvalias gravadas por el IRPF, puesto que, al
recaer cada impuesto sobre sujetos diferentes, se evita el supuesto de doble im-
posicion.

La casuistica subjetiva del impuesto se mantuvo tal y como se ha descrito hasta
la modificacion operada por la Ley 50/1998, que creo la figura del sujeto pasivo
sustituto del contribuyente, ideada para el adquirente o beneficiario del derecho
que adquiera de una persona fisica no residente en Esparia.

Por lo que respecta a la cuantificacion de este impuesto constituye, sin duda, la
mads compleja de las previstas en el sistema tributario local. Esto es debido a que
la base imponible no se obtiene directamente de ninguna variable, sino que es
fruto de una multiplicacion en la que intervienen tres valores.

Y asi, la base imponible estd constituida por el incremento del valor de los terre-
nos de naturaleza urbana, puesto de manifiesto en el momento del devengo y
experimentado a lo largo de un periodo maximo de 20 afios. Pero, pese a la dic-

145 STSJ Navarra 6/10/89.
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cion de la ley, realmente el impuesto no grava el incremento real (de mercado)
del valor de los terrenos, sino que se acude a una ficcion juridica mediante un
método administrativo y objetivo, basado en reenvios legislativos, que cuantifi-
can la base imponible aplicando un porcentaje sobre el valor legislativo del te-
rreno, o derecho, en el momento del devengo, en funcion del numero de afios
transcurridos. Y este valor prevalece y solapa el valor real del terreno, que en la
mayoria de los casos sera muy superior, lo que disminuye la presion fiscal del
impuesto.

La formula seria la siguiente:

B.I. = Valor legislativo (V.1.) x Porcentaje de incremento anual (P.i.a.) x Numero
de afios trascurridos (N.a.t.).

De modo que el importe de V.1. dependera del tipo de acto sujeto:

— En las transmisiones de terrenos, serd el valor catastral!#6 que tuviera asignado
en el momento del devengo.

— En la constitucion y trasmision de derechos reales, se parte del valor catastral
y se reduce conforme prevén las normas fijadas a efectos del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados.

— Cuando se trate de un derecho de superficie o subsuelo, se parte del valor ca-
tastral y se corrige con el mdodulo de proporcionalidad.

—Y en los supuestos de expropiaciones forzosas, el valor viene definido por el
justiprecio que corresponda, salvo que el valor catastral fuese inferior, en cuyo
caso prevalecera.

Sobre este valor legislativo se aplicara el porcentaje anual de incremento (P.i.a.),
precisado por cada Ayuntamiento en la Ordenanza, sin que pueda rebasar los
mdximos legislativos!47. Este porcentaje se multiplica previamente por el niume-

146 Cuando el valor catastral haya resultado modificado conforme a los procedimientos previstos en la
normativa aplicable, se aplicara una reduccion sobre ¢l durante cinco anos desde la revision, tendente a
amortiguar los efectos del incremento de valor que generan estos procesos. La reduccion sera establecida
la establecida por el Ayuntamiento en la Ordenanza Fiscal, sin que pueda ser superior al 60%, ni inferior
al 40%.

147 En funcion del periodo de generacion se distingue entre: periodo de uno hasta cinco afos: 3,7; perio-
do de hasta 10 anos: 3,5; periodo de hasta 1 5 anos: 3,2; periodo de hasta 20 afios: 3.
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ro de anos a lo largo de los cuales se haya puesto de manifiesto el incremento
del valor (N.a.t.), dando como resultado final la base imponible del impuesto.

Para determinar el numero de afios por los que se ha de multiplicar, so6lo se con-
sideran los afios completos que se acumulen desde la ultima trasmision o consti-
tucion de derecho hasta el devengo, sin que a tales efectos puedan considerarse
las fracciones de afios de dicho periodo!48.

Para llegar a la cuota integra del impuesto, resta multiplicar la base imponible
obtenida por los tipos correspondientes a la escala de gravamen fijada por cada
Ayuntamiento, con el maximo del 30 por 100, pudiendo fijar un solo tipo, o
uno para cada uno de los periodos de generacion del incremento de valor.

En el caso de preverse la bonificacion permitida por la ley!*9, la cuota liquida
del impuesto sera el resultado de aplicar aquella sobre la cuota integra.

El devengo del impuesto coincide con la fecha de la trasmision, o constitucion del
derecho, fijada en la escritura publica o, en su defecto, en documento privado.

Por la naturaleza y funcionamiento del impuesto, no se puede hablar de periodo
impositivo!>, encontrandonos ante un caso de devengo instantdneo.

Por lo que respecta a su gestion, se habilita el doble sistema de liquidacion de
oficio/autoliquidacion, a decision del Ayuntamiento emisor.

En ambos casos, se parte de la obligacion de los sujetos pasivos de presentar an-
te el Ayuntamiento la declaracion que determine la Ordenanza respectiva (con

148 En numerosas ocasiones se ha planteado la polémica de la trasmision de terrenos que al principio del
periodo tenian la consideracion de rusticos y en el momento del devengo son urbanos. En estos supues-
tos las opciones teoricas para computar la acumulacion de anos serian dos: el momento de la ultima
trasmision o constitucion; o el momento de su clasificacion en suelo urbano. La cuestion ha sido sobra-
damente resuelta por la jurisprudencia a favor de la primera opcion, en consonancia con la técnica del
impuesto.

149 E] articulo 108.4 del TRLHL prevé que: «Las ordenanzas fiscales podrdn regular una bonificacion de has-
ta el 95 por ciento de la cuota integra del impuesto, en las transmisiones de terrenos, y en la transmision o
constitucion de derechos reales de goce limitativos del dominio, realizadas a titulo lucrativo por causa de muer-
te a favor de los descendientes y adoptados, los conyuges y los ascendientes y adoptantes.

La regulacion de los restantes aspectos sustantivos y formales de la bonificacion a que se refiere el pdrrafo an-
terior se establecerd en la ordenanza fiscal».

150 Asilo corrobora la STSJ Cantabria 23/12/93.
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los elementos necesarios para liquidar), junto con el documento de formaliza-
cion, dentro de treinta dias hébiles siguientes al devengo (cuando se trate de ac-
tos inter vivos), o seis meses (cuando se trate de actos por causa de muerte). A
partir de aqui, el Ayuntamiento podra girar la correspondiente liquidacion, o es-
perar a que el declarante liquide e ingrese la deuda, sin perjuicio de sus faculta-
des de comprobacioén e inspeccion.

Para garantizar el cobro del impuesto, el legislador ha previsto unos “colabora-
dores” de la Hacienda municipal, que estan igualmente obligados a comunicar la
realizacion del hecho imponible. Esta obligacion recae sobre la otra parte del
negocio juridico (la no contribuyente), y sobre los notarios, respecto de los do-
cumentos que autoricen en el trimestre anterior, y que tengan repercusion para
el impuesto, debiendo advertir a los comparecientes, ademads, sobre la obligacion
de presentar la declaracion preceptiva.

Este sistema de garantias, a través de la figura de los “colaboradores”, se muestra
extraordinariamente eficaz en el cobro de un impuesto que, ya de por si, ostenta
un importante potencial recaudatorio para los Ayuntamientos por el importe
elevado de las cuotas tributarias que genera.

b. Las Tasas. Constituyen el segundo gran recurso tributario municipal, des-
pués de los impuestos y muy por encima de las contribuciones especiales, en
cuanto a volumen de recaudacion.

Se trata de una figura con larga tradicion en el conjunto de la Hacienda Publica
espafiolal>l. Su presencia se repite en los distintos niveles territoriales con poder
financiero, y es frecuente encontrarla también como fuente de recursos para
muchos entes instrumentales dependientes de estos, y para Entes asociativos
que nacen de la unidad funcional o territorial de varias Administraciones.

En el ambito municipal, esta figura tributaria posee una presencia histérica dila-
tada en las Haciendas municipales. No obstante, recientemente, vio sustancial-

151 Una muestra del cardcter consuetudinario de este recurso para los Entes municipales lo constituye la
subsistencia de la tasa por aprovechamiento de pastos y lefias —de origen medieval—, cuya virtualidad la
corrobord recientemente la propia jurisprudencia (véase al respecto, la STSJ de Castilla y Leon, de 5 de
noviembre de 2004).
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mente alterado su cardcter y su definicion como consecuencia del examen que
hizo el Tribunal Constitucional de su naturaleza, de su vinculacién para los par-
ticulares, y de su diferenciacion con otra figura que desde que entrara en vigor
su ley conjunta en 1989 y hasta ese momento, aparecia paralela a la tasa: el pre-
cio publico.

Hasta la Sentencia del Tribunal Constitucional 185/1995, de 14 de diciembre, la
regulacion de ambas figuras se encontraba en una misma ley, la Ley 8/1989, de
13 de abril, de Tasas y Precios Publicos, aplicable las Haciendas Estatal, Auto-
nomica y Local; y la Ley de Haciendas Locales, se limitaba a recoger los precep-
tos de esta ley, adaptandolos a las peculiaridades del ambito financiero local.
Esta ley opt6 por una delimitacion objetiva entre ambas figuras, por lo que sus
materias imponibles se hicieron diferentes, aunque su exigibilidad, régimen ju-
ridico y gestion, resultaban practicamente idénticas.

La Sentencia del Tribunal Constitucional aludida, declaré parcialmente inconsti-
tucional el articulo 24 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, (que regulaba el supues-
to de hecho de los precios publicos), sancionando el criterio objetivo que utilizo
el legislador para regular ambas figuras, y opté por analizar los precios publicos
desde el punto de vista del receptor de la misma: el usuario. Concretamente, el
alto tribunal entendié que la barrera delimitadora habia que buscarla en la obli-
gatoriedad o voluntariedad que estos recursos planteaban a sus destinatarios, de
modo que, desde el momento en que una actividad administrativa, un servicio
publico, o un aprovechamiento del dominio publico, resultaba obligatorio para
el ciudadano o, sin ser obligatorio, le resultaba necesario para satisfacer alguna
necesidad vital, implicaba la idea de coaccion, y como tal, necesitaba de un prin-
cipio de reserva de ley amparado en el articulo 31.3 de la Constitucion espanola,
con lo que se entraba de lleno en el campo tributario reservado a la utilizacion
de la tasa. Mientras que los precios publicos, cuya esencia radica en su naturale-
za voluntaria, quedaron relegados a un segundo plano, y se reintegraron en el
ambito de las tasas todos los supuestos de utilizacion privativa o aprovecha-
miento especial del dominio publico local, y los de prestacion de servicios o rea-
lizacion de actividades administrativas, que, a juicio del Tribunal Constitucional,
comportaban coactividad.

Esto es, el Tribunal Constitucional interpretd que la coactividad no solo afecta a
los servicios y actividades prestados en régimen de monopolio de derecho, tam-
bién a los prestados sin una manifestacion real y efectiva de la voluntad del inte-
resado —monopolio de hecho—. Y considera que no existe voluntariedad cuando
los servicios y actividades demandados son objetivamente indispensables para
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satisfacer las necesidades basicas de la vida personal o social de los particulares,
ni cuando se prestan por el sector publico en régimen de monopolio de hecho.

Estas diferencias tienen repercusion en la terminologia utilizada para la defini-
cion de los elementos esenciales de una y otra figura: las tasas, como tributos
que son, se definen por el hecho imponible, los sujetos pasivos, etc., mientras
que los precios publicos lo hacen por el objeto, obligados al pago, etc.

El pronunciamiento del maximo intérprete constitucional, en principio, sélo
afectaba, al menos formalmente, a los precios publicos estatales, puesto que traia
cuenta de un recurso cuyo objeto se centraba en estos. Pero desde el primer
momento se entendi6 que, materialmente, afectaba al sistema general de tasas y
precios publicos, e imponia un rapido cambio de orientacion juridica para todo
el sector publico. Por ello, en primer lugar, reaccion¢ el legislador estatal dotan-
do de cobertura provisional a los precios publicos mediante el Real Decreto-Ley
2/1996, de 26 de enero, sobre determinadas prestaciones patrimoniales de cardc-
ter publico gestionadas por la Administracion General del Estado y los entes pu-
blicos de ella dependientes, e impuso al Gobierno la obligacion de remitir a las
Cortes el correspondiente Proyecto de Ley de reordenacion de la regulacion de
las prestaciones patrimoniales afectadas por la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 185/1995, de 24 de diciembre!>2. El mandato se cumplié con la Ley
25/1998, de 13 de julio, de modificacion del Régimen Legal de las Tasas Estata-
les y Locales y de Reordenacion de las Prestaciones Patrimoniales de Caracter
Publico, que daba cobertura constitucional a las tasas estatales y, prudentemente
(aunque su constitucionalidad no se habia visto afectada), también reordené ju-
ridicamente las tasas locales.

Por su parte, la Ley Orgédnica 3/1996, de 27 de diciembre, de modificacion par-
cial de la LOFCA (Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre), adecu¢ el articu-
lo 7.° de la misma a la doctrina juridica que acababa de implantar la Sentencia.

Curiosamente, el Tribunal Constitucional, en una nueva resolucion, 233/1999,
de 16 de diciembre de 1999 (resolviendo acumuladamente una serie de recursos
de inconstitucionalidad planteados contra la LHL de 1989, y diversas cuestiones
de constitucionalidad suscitadas después por diversos Tribunales Superiores de

152 posteriormente, esta prorroga se ampliaria mediante la D. A. 1* del Real Decreto-Ley 7/1996, de 7 de
junio, sobre Medidas Urgentes de caracter Fiscal y de Fomento y Liberalizacion de la Actividad Economica.
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Justicia), se pronuncié particularmente sobre las tasas y precios publicos locales,
ratificando la constitucionalidad de la LHL y de todos sus preceptos, con la ex-
cepcion del original articulo 45.1 de la LHL, que aludia a la recepcién obligato-
ria de los precios publicos locales. No obstante, esta declaracion de
inconstitucionalidad devenia inutil, puesto que la adaptacion del articulo ya se
habia producido el afio anterior.

De este modo, hasta el 1 de abril de 1999, se ha aplicado el régimen de tasas y
precios publicos conforme a la redaccién original de la Ley 39/1988, y a partir
de esa fecha, con la modificacion de la Ley 25/1998, se adoptan los criterios del
Tribunal Constitucional en materia de tasas y precios publicos.

Su regulacion actual la encontramos, de modo genérico, en la Seccién 3° del Ca-
pitulo III del Titulo I del TRLHL, ademas de una regulacion especifica para las
tasas municipales y para las tasas provinciales, dentro del Titulo II y III, respec-
tivamente.

El hecho imponible de la tasa municipal viene definido de modo multiple, a
modo de “subtipos” del hecho imponible:

— Por la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico
local,

— Por la prestacion de servicios publicos locales!>3,

— O por la realizacion de actividades administrativas de competencia local.

En los dos supuestos ultimos, resulta necesario que se den dos circunstancias de
modo acumulativol>*:

1. Que se refieran, afecten o beneficien de modo particular a los sujetos pasivos.
Esto se entiende asi, cuando haya sido motivado directa o indirectamente por el
mismo, en razon de que sus actuaciones u omisiones obliguen a las Entidades

133 1 os servicios publicos que hemos de entender susceptibles de tasa son los previstos en el articulo 25 y
86.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, y otros que puedan establecerse mediante ley estatal o autonomica,
asi como los servicios minimos del articulo 26 de la misma norma, con las excepcion de los supuestos de
no sujecion que prevé el articulo 21 de la misma norma.

154 No obstante, la obligatoriedad en la concurrencia de ambas circunstancias también ha sido matizada
por la doctrina. Véase al respecto FERNANDEZ PAVES, M?. J.: “Sistema de financiacion local: Las tasas
tras la Sentencia del Tribunal Constitucional de 1999 sobre la Ley de Haciendas Locales”; Revista de Estu-
dios Locales CUNAL, n° extra julio, Madrid. 2000.
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locales a realizar de oficio actividades, o a prestar servicios, por razones de segu-
ridad, salubridad, de abastecimiento de la poblaciéon o de orden urbanistico, o
cualesquiera otras.

2% La segunda circunstancia admite cualquiera de estas dos opciones:

a) Que no sean de solicitud o recepciéon voluntaria para los administrados. Lo
que se produce cuando venga impuesta por disposiciones legales o reglamen-
tarias, o cuando los bienes, servicios o actividades requeridos sean impres-
cindibles para la vida privada o social del solicitante.

b) Que no se presten o realicen por el sector privado, esté o no establecida su re-
serva a favor del sector publico conforme a la normativa vigente.

Ademas de esta definicion genérica del hecho imponible, la nueva redaccion ha
vuelto al viejo sistema de lista abierta, que ya estableciera el Real Decreto Legis-
lativo 781/1986, para cada uno de los tres “subhechos imponibles” del impuesto.
Este sistema resulta esclarecedor y de gran utilidad a los responsables de la ges-
tion economica municipal, en cuanto le instruye agotadoramente sobre la mayo-
ria de las tasas que pudieran adoptar, aunque no resulte excesivamente pulcro
con el principio de autonomia local. No obstante, el sistema de listas, que con-
siste en una exhaustiva enumeracion de supuestos de sujecion!>> (con separa-
cion de los supuestos de utilizacion del dominio publico, de prestacion de
servicios, y de realizacion de actividades), es de numerus apertus, con lo que evi-
ta la lesion directa del principio de autonomia.

La definicion del hecho imponible se completa con una enumeracion de algunos
supuestos de no sujecion, que se justifican por el caracter colectivo del servicio:

a) Abastecimiento de aguas en fuentes publicas.

b) Alumbrado de vias publicas.

¢) Vigilancia publica en general.

d) Proteccion civil.

e) Limpieza de la via publica.

f) Ensefanza en los niveles de educacion preescolar y educacion general basica.

En cuanto las exenciones, so6lo se contempla una exencion genérica de caracter
subjetivo en relacion con el “subhecho imponible” utilizacién privativa o apro-

155 No lo reproducimos aqui, por su extension.
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vechamiento especial del dominio publico a favor del Estado, de las Comunida-
des Autonomas y de las Entidades locales, por los aprovechamientos inherentes
a los servicios publicos de comunicaciones que exploten directamente, y por to-
dos los que inmediatamente interesen a la seguridad ciudadana o a la defensa
nacional.

Como ya anunciamos, las tasas se caracterizan en el aspecto subjetivo por prever
la existencia de un sujeto pasivo contribuyente y, en algunos supuestos concre-
tos, junto a él, un sujeto pasivo sustituto.

Respecto al sujeto pasivo contribuyente de la tasa, se define en concordancia
con los tres “subtipos” del hecho imponible, pudiendo ser las personas fisicas y
juridicas, asi como las Entidades a que se refiere el articulo 35.4 de la Ley Gene-
ral Tributaria:

a) Que disfruten, utilicen o aprovechen especialmente el dominio publico local
en beneficio particular.

b) Que soliciten o resulten beneficiadas o afectadas por los servicios o activida-
des locales que presten o realicen las Entidades locales, conforme a alguno de
los supuestos previstos en el articulo 20.4 de esta ley.

Ademas de estos, los supuestos concretos en los que se prevé la existencia de su-
jetos pasivos sustitutos son:

a) En las tasas establecidas por razon de servicios o actividades que beneficien o
afecten a los ocupantes de viviendas o locales, los propietarios de dichos in-
muebles, quienes podran repercutir, en su caso, las cuotas sobre los respecti-
vos beneficiarios.

b) En las tasas establecidas por el otorgamiento de las licencias urbanisticas pre-
vistas en la normativa sobre suelo y ordenacion urbanal>®, los constructores
y contratistas de obras.

c) En las tasas establecidas por la prestacion de servicios de prevencion y extin-
ciéon de incendios, de prevencion de ruinas, construcciones y derribos, sal-
vamentos y, en general, de proteccion de personas y bienes,

136 En este caso la Ley de Haciendas Locales realiza un reenvio a la normativa urbanistica, y dado que di-
cha materia es competencia autonomica, habra que estar a lo dispuesto en la legislacion urbanistica auto-
nomica, sin perjuicio de la aplicacion supletoria del articulo 242 del R.D.Leg. 1/1992, que se ha
mantenido parcialmente vigente tras la Ley 6/1998, de Régimen del Suelo y Valoraciones.
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comprendiéndose también el mantenimiento del servicio, las entidades o so-
ciedades aseguradoras del riesgo.

d) En las tasas establecidas por la utilizacion privativa o el aprovechamiento es-
pecial por entradas de vehiculos o carruajes a través de las aceras y por su
construccion, mantenimiento, modificacion o supresion, los propietarios de
las fincas y locales a que den acceso dichas entradas de vehiculos, quienes
podran repercutir, en su caso, las cuotas sobre los respectivos beneficiarios.

También la cuantificacion de las tasas, por su variedad, resulta diversa en fun-
cion del tipo de tasa exigible. La Ley ha optado por establecer un conjunto de
reglas generales, y una regla particular para la determinacion del importe en de-
terminadas tasas, cuya liquidacion resultaria realmente compleja, por lo que
adopta la técnica del porcentaje sobre una variable conocida.

Asi, la base imponible se determina de acuerdo con las siguientes reglas generales:

a) Subtipo 1°: Con cardcter general, tomando como referencia el valor que
tendria en el mercado la utilidad derivada de dicha utilizacion o aprove-
chamiento, si los bienes afectados no fuesen de dominio publico. A tal fin, las
Ordenanzas Fiscales podran sefialar en cada caso, atendiendo a la naturaleza
especifica de la utilizacion privativa o del aprovechamiento especial de que se
trate, los criterios y parametros que permitan definir el valor de mercado de
la utilidad derivada.

b) Subtipos 2° y 3°: Cuando se utilicen procedimientos de licitacion publica, el
importe de la tasa vendra determinado por el valor economico de la proposi-
cién sobre la que recaiga la concesion, autorizacion o adjudicacion.

Por su parte, la regla especial se refiere a las tasas por utilizaciéon privativa o
aprovechamientos especiales constituidos en el suelo, subsuelo o vuelo de las
vias publicas municipales, a favor de empresas explotadoras, distribuidoras y
comercializadoras de servicios de suministros!>” que resulten de interés general
o afecten a la generalidad o a una parte importante del vecindario. El importe de
estas consistird, en todo caso y sin excepcion alguna, en el 1,5 por ciento de los
ingresos brutos procedentes de la facturacion que obtengan anualmente en cada
término municipal las referidas empresas. A continuacion, el legislador establece
los conceptos incluidos y excluidos para el calculo de los ingresos brutos.

157 Se declara expresamente excluido de este régimen especial las empresas de telefonfa movil.
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Tal y como la ha definido el legislador, podriamos denominar a este supuesto
como “tasa global”, que evita la complejidad para liquidar, y la reiteracion de ta-
sas a las que se pueden ver sometidas este tipo de empresas que, frecuentemente,
necesitan del aprovechamiento del suelo urbano para la prestacion de sus servi-
cios. De modo que tributaran por estas ocupaciones mediante un pago en blo-
que, que se repetira anualmente mientras presten sus servicios en el término
municipal. Logicamente, este pago anual le libera de las eventuales tasas por
ocupacion del suelo, vuelo o subsuelo, pero no de otras tasas de las que pudie-
ran ser sujetos pasivos cuyo hecho imponible sea diferente a aquél.

Como complemento a las reglas de cuantificacion, se establece un limite general
en la cuantificacion de las tasas en el sentido de que el importe que se perciba de
los distintos sujetos pasivos por la totalidad de las tasas que afectan a un servicio
o actividad, no podra exceder del coste real o previsible del servicio o actividad
de que se trate o, en su defecto, del valor de la prestacion recibida. El cumpli-
miento de este limite debe quedar acreditado en el preceptivo informe técnico-
econdémico que, a modo de memoria de costes, precede el establecimiento de
cualquier tasa municipal.

La justificacion de esta limitacion hay que buscarla en la propia esencia de la ta-
sa. No se puede olvidar que nos encontramos ante un tributo directo cuyo obje-
to no es tanto percibir de los usuarios la contraprestacion que sufrague el
funcionamiento del servicio que reciben, como ayudar al mantenimiento de un
servicio que debe prestar el Ente local, que, en muchas ocasiones, cubre una ne-
cesidad u obligacion para el destinatario. Esta nota distingue nitidamente la on-
tologia de la tasa y del precio publico.

Este sistema de reglas para la determinacion de la base imponible de la tasa con-
trasta con la simplicidad para el cdlculo de la cuota, que podra consistir en la
cantidad resultante de aplicar una tarifa; una cantidad fija; o la cantidad resul-
tante de la aplicacion conjunta de ambos criterios.

Por ultimo se permite que se tengan en cuenta criterios de capacidad econémica
de los obligados para determinar la cuantia de la tasa!>8.

158 1 a introduccion de reducciones cuantitativas en por aplicacion de criterios de capacidad econémica
ha sido frecuente, sobre todo, en las tasas que tienen por objeto la prestacién de servicios sociales, enten-
didas como instrumentos de politica econémica y social local.
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Por lo que respecta al devengo, caben las posibilidades de devengo instantaneo y
devengo periddico. El primero se producir4, en funcion de la naturaleza de la ta-
sa, cuando se inicie la actividad, servicio o uso (en estos casos se permite el de-
posito previo), o cuando se presente la solicitud, si esta fuera precisa. En las
tasas cuyo devengo periddico se determine en la correspondiente Ordenanza
Fiscal (gestionadas a través de padron), tendra lugar el inicio de cada ano, y
existird un periodo impositivo que coincidira con el afio natural, salvo en los
supuestos de inicio o cese, en los que se debe prever el oportuno prorrateo. En
ambos casos el devengo tiene trascendencia, puesto que va a marcar la norma
aplicable!>°.

La gestion de las tasas es una competencia exclusiva municipal debiendo regu-
larse a través de la Ordenanza Fiscal correspondiente ante la escasa prevision le-
gislativa estatal en esta materia, que se limita a permitir el régimen de
autoliquidacion y la posibilidad de convenios que simplifiquen la gestion.

c. Las Contribuciones Especiales. Este tercer y tltimo tributo a disposicion de
los Ayuntamientos, presente también en las Haciendas de las Comunidades Au-
tonomas, y preexistente a la Ley de Haciendas Locales de 1988, constituye, sin
duda, el mds desconocido y menos usado recurso por parte de los Entes munici-
pales, pese a que, paradojicamente, es el tributo que mas fielmente responde a la
equidad tributaria, puesto que sienta el principio de que tributan los que resul-
ten especialmente beneficiados.

Vienen reguladas de modo comun para Municipios y Provincias en la Seccién 4*
del Capitulo III del Titulo I del TRLHL, constituyendo su hecho imponible la

Sobre este particular pueden consultarse las STS 6/02/95 y SSTTSS]J Castilla la Mancha 7/11/96, y Anda-
lucia 7/10/96.

159 Un supuesto que se repite todos los finales de ejercicio es la procesion de modificaciones de Ordenan-
zas Fiscales que regulan tributos con periodo impositivo coincidente con el afo natural. En estos casos,
para que las modificaciones en el tributo (fundamentalmente consistentes en el incremento de las cuotas)
puedan entrar en vigor en ejercicio siguiente, es necesario que la aprobacion definitiva de la modificacion
se publique en el Boletin Oficial de la Provincia, razon por la cual las Corporaciones locales entran en un
“frenesi” regulador en estas fechas que no siempre consigue su aprobacion en plazo. A este respecto, la
jurisprudencia ha dejado claro que la publicacion extemporanea de la aprobacion definitiva (aunque la
provisional se hiciera en plazo) invalida la modificacion para el ejercicio inmediato siguiente, ni siquiera
ha admitido la practica de utilizar la edicién de suplementos en el BOP del tltimo dia del afio para salvar
el cumplimiento del tramite.
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obtencion por el sujeto pasivo de un beneficio o de un aumento de valor de sus
bienes como consecuencia de la realizacion de obras publicas, o del estableci-
miento o ampliacion de servicios publicos, con financiacién municipal, obliga-
torios o no para la Entidad.

En estas obras o servicios susceptibles del tributo, se distingue un beneficio es-
pecial, imputable a un particular o grupo de particulares, ademas del beneficio
comun o general que la obra o servicio aporta a la colectividad, de ahi que la ju-
risprudencia censure las contribuciones especiales para las obras y servicios que
benefician a todo el vecindario!60.

En esta figura la autonomia municipal no sélo se extiende al establecimiento y
regulacion del tributo, también le permite determinar, discrecionalmente, qué
obras o servicios van a ser susceptibles de contribucién especial 6!.

La condicion de sujeto pasivo va indisolublemente unida a la de beneficiado.
Con la intencion de ilustrar a los gestores locales, la ley ejemplifica algunos su-
puestos con sus correspondientes beneficiados. Incluso, el Tribunal Supremo!62
ha admitido el beneficio potencial, aunque no sea actual, para adquirir la condi-
cién de sujeto pasivo.

Para asegurar el cobro, la jurisprudencia ha sentado el caracter real de la obliga-
ciéon generada por la contribucion especial, de tal forma que la transmision de
un inmueble afectado por contribuciones especiales, produce la subrogacion del
adquirente en el lugar del trasmitente en los derechos y deberes vinculados al
proceso, exigiéndose al adquirente las contribuciones especiales, sin perjuicio de
que éste pueda accionar frente a quien le transmiti6 la propiedad!63.

160 por ejemplo, la STS de 16 de noviembre de 1988, anul las contribuciones que se exigieron con oca-
sion del establecimiento de un colector de aguas residuales para todo el Municipio. Por su parte, la STS
de 21 noviembre de 1975, ha analizado la polémica en torno a la determinacion del porcentaje de interés
privado en el coste de las obras.

16114 STSJ de Canarias, de 30 de junio de 1993, aclar6 que no resulta discriminatorio que en obras simi-
lares no se hayan establecido contribuciones especiales.

162 §TS 17/10/94.

163 por ejemplo, la STSJ de Murcia, de 26 de enero de 1999, se pronuncio, en un caso particular, en este
sentido.
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La base imponible estd constituida, como maximo, por el 90 por ciento del coste
que la Entidad local soporte (financie) por la realizacion de las obras o por el es-
tablecimiento o ampliacion de los servicios. Con esta financiacion compartida,
el legislador logra, de algin modo, conciliar el interés general que produce toda
obra o servicio municipal con el de los especialmente beneficiados!*. En todo
caso, la base y las cuotas finales deben graduarse en funcion del beneficio pro-
porcionado a los sujetos pasivos'>. Para facilitar su gestion, se permite exigir
inicialmente la contribucion segtn el presupuesto de ejecucion, que quedara
subyugado frente al coste finall6.

Para la determinacion de la cuota, esta cuantia global se reparte entre los benefi-
ciados de acuerdo con la regla general de aplicar, conjunta o separadamente,
como modulos de reparto, los metros lineales de fachada de los inmuebles, su
superficie, su volumen edificable y el valor catastral a efectos del IBI. No obstan-
te, dado que la base imponible dependera de la naturaleza de la obra o servicio,
la ley ofrece otros criterios especiales para supuestos concretos, dejando en todo
caso abierta la posibilidad de que el Ayuntamiento distribuya el coste mediante
criterios objetivos y racionales, nunca arbitrarios!67.

El importe de las cuotas obtenidas debe destinarse a sufragar el coste de la obra
0 servicio, esto es, nos encontramos ante un ingreso afectado o finalista que
condiciona la elaboracion presupuestaria.

Las contribuciones especiales se devengan en el momento en que las obras se
hayan ejecutado o el servicio haya comenzado a prestarse. No obstante, para fa-

164 pignsese, por ejemplo, en la peatonalizacion de una calle de un Municipio, cuyos vecinos disfrutaran
de la comodidad del paseo por la misma, pero, a buen seguro, la citada obra revalorizara el precio de las
viviendas de los vecinos que residan en la calle en cuestion.

165 Es reiterada la jurisprudencia sobre este particular: SSTTSS]J Andalucia 25/09/00; La Rioja 7/07/92; o
Valencia 1/12/93.

166 Aqui la jurisprudencia ha aclarado que, dado que el coste total presupuestado de las obras o servicios
tiene caracter de mera prevision, reconociéndose su posibilidad de variacion, lo trascendente es, enton-
ces, la toma del acuerdo de imposicion y su correcta notificacion al interesado, y no la aprobacion defini-
tiva del proyecto de obra. A este respecto, se pueden consultar la STS 26 diciembre de 1995 o la STSJ de
La Rioja, de 26 diciembre de 1995. Tratamiento jurisprudencial distinto ha tenido, a veces, la aprobacion
provisional de la imposicion de contribuciones especiales: la Audiencia Territorial de Barcelona, en Sen-
tencia de 23 de mayo de 1988, consider6 que la no notificacion a los interesados de la aprobacion provi-
sional de la imposicion de contribuciones especiales, no originaba indefension, pues se trata de un mero
tramite interno del procedimiento de aprobacion del referido tributo.

167 Entre otras, STS 19/11/89.
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cilitar la realizacion de la obra o servicio y la propia recaudacion del tributo, la
ley permite, a modo de entrega a cuenta (no se califica por el legislador como li-
quidacion provisional), exigir por anticipado el pago de cada anualidad, una vez
impuesta la contribucion, y ejecutada la parte de ese afio. De modo que, finali-
zada la obra o iniciado el servicio, se giran las correspondientes liquidaciones
tributarias, con indicacion de los sujetos pasivos, de la base y de las cuotas indi-
vidualizadas definitivas, compensando como entrega a cuenta los pagos antici-
pados que se hubieran efectuado.

La imposicion y ordenacion de las contribuciones especiales estd sometida a un
procedimiento reforzado, especialmente garantista para el sujeto pasivo, que lle-
va a la Entidad local a separar el acuerdo de imposicion!®8, del acuerdo de orde-
nacion, asegurando la audiencia de los interesados en uno y otro.

La gestion del tributo es exclusivamente municipal, salvo en los casos de cofi-
nanciacion de las obras o servicios, cuya gestion y recaudacion se hara por la en-
tidad que actue como emprendedora.

Otra de las especificidades de las contribuciones especiales radica en la colabo-
racion ciudadana que permite la ley para la gestion del tributo. Asi, se permite a
los propietarios afectados formar una especie de litisconsorcio pasivo, denomi-
nado Asociacion Administrativa de Contribuyentes!'®®, o incluso activo, si pre-
tenden promover alguna iniciativa ante el Ayuntamiento competente. Esta
apertura de la gestion a los ciudadanos resulta realmente progresista y acorde
con las nuevas formulas de gestion local, y especialmente adecuada para las aso-
ciaciones vecinales existentes, aunque en muchas ocasiones queda obsoleta por
el escaso papel activo que ocupan los administrados en el ambito local, sobre
todo a nivel particular.

168 En este sentido la Sentencia del Tribunal Supremo, de 30 septiembre 1980, declar6 la nulidad radical
para aquellos procedimientos en los que el acuerdo de imposicion se producia con anterioridad a la apro-
bacion definitiva del proyecto de urbanizacion.

169 En algunas ocasiones el Tribunal Supremo —Sentencia de 20 octubre 1978— ha considerado que la
no constitucion de la Asociacion Administrativa de Contribuyentes origina indefension a los interesa-
dos y, por tanto, causa de nulidad. Aunque no siempre ha mantenido esta linea (STS de 10 de diciem-
bre de 1981).
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d. Los Recargos Tributarios Locales. Pese a tratarse de una figura que pasa
practicamente inadvertida en el actual TRLHL, y que no es objeto de aplicacion
practica hoy en dia, lo cierto es que nos encontramos ante una fuente tradicional
de financiacion de los Entes locales!70.

El antecedente mds reciente lo encontramos en el Recargo Municipal sobre la
cuota liquida del IRPF (al amparo del articulo 8 de la Ley 24/1983, de 21 de di-
ciembre, sobre medidas urgentes de saneamiento y regularizacion de las Hacien-
das Locales), cuya legalidad de fondo fue amparada por la jurisprudencia, que
rechazé su caracter discriminatorio entre distintos términos municipales funda-
mentandose en el principio de autonomia de cada Corporacién locall”l. No obs-
tante, la forma que se utilizo para establecer este recargo no resulté la adecuada,
y el Tribunal Constitucional, en Sentencia 179/1985, de 19 de diciembre, tras re-
conocer la competencia legitima tanto del Estado como de la Comunidad Auto-
noma para regular este tipo de figuras, lo declar¢ inconstitucional por cuanto la
Ley que lo creé atentaba contra el principio de reserva de ley tributaria (en con-
creto la creacion ex novo del tributo y la regulacion de sus elementos esenciales),
por limitarse a realizar un reenvio en bloque a la normativa tributaria local.

Aunque existen diversas teorias sobre su naturaleza, el recargo sobre un tributo
de otro ente constituye, sin mads, otro tributo para el ente perceptor, idéntico en
su estructura a aquél al que se superpone!”2; si bien, por su propia esencia, se
halla estrechamente vinculado al tributo sobre el que se proyecta, siguiendo su
iter, de tal modo que incluso va a ser gestionado por el Ente titular del tributo
matriz. La propia Ley de Haciendas Locales parece seguir esta teoria al asimilar
los recargos a los tributos propios, incluso regulandolos junto con los impuestos.

Realmente, si analizamos esta figura desde un punto de vista metafisico y no téc-
nico, nos encontramos mas ante una imagen financiera que tributaria, mas cerca-
na en su funcionamiento a la participacion en los tributos del Estado que a los
propios impuestos municipales, que sirve mas al principio de suficiencia que al de
autonomia, por cuanto las potestades locales de decision sobre su establecimiento,

170 A esta conclusion llega CASADO OLLERO, G.: “Recargos Locales”; Manual de Derecho Tributario Lo-
cal; Escuela de Administracion Publica de Cataluna, Barcelona. 1987.

171 STS de 4 de octubre de 1984.

172 MATEO RODRIGUEZ, L.: “Ingresos no tributarios de las Corporaciones Locales”, Tratado de Derecho
Municipal; Civitas, Madrid. 1988.
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regulacion y, especialmente, sobre su gestion, son escasas, aunque, eso si, aporta
la gran ventaja de beneficiarse del éxito de cobro que tenga el tributo matriz, y de
no precisar de medios técnicos locales para su puesta en funcionamiento.

Actualmente, la CE no menciona (tampoco prohibe!73) los recargos tributarios a
favor de los Entes locales, y el TRLHL se limita a prever su existencia —en su arti-
culo 2.1.b. in fine en relacién con el articulo 38.2— aunque cenida a recargos sobre
los impuestos de la respectiva Comunidad Auténoma y de otras Entidades locales,
y siempre que la ley autonomica lo prevea expresamente —ley habilitante—.

2. Los recursos de naturaleza publica no tributaria

En este segundo grupo se incluyen todos los recursos que tengan como caracte-
ristica comun su regulacion por las normas propias del Derecho ptiblico no tri-
butario (revestidos por tanto de las prerrogativas que otorga este régimen por
contraposicion a los ingresos de Derecho privado), por lo que les serd de aplica-
ciéon, fundamentalmente, la normativa presupuestaria. Nos encontramos ante
prestaciones patrimoniales de caracter publico y, en consecuencia, su estableci-
miento y regulacion esencial gozan de reserva de ley ordinaria, segtin el articulo
31.3 CE Por otro lado, tal y como se prevé en el Capitulo IIT del Titulo III
TRLHL, participan del régimen de los recursos tributarios en cuanto al proce-
dimiento de exaccion —se exigiran por la via de apremio, en caso de impago—; y
en cuanto a su revision, que se articula a través del recurso de reposicion local.

Concretamente, tienen cabida dentro de €l los siguientes recursos:

a. Los precios publicos. Este recurso, de naturaleza publica, se muestra comun
a la mayor parte de las Entidades que conforman el subsector local.

Fueron introducidos en la Hacienda local a través de la Ley 39/1988, y poco
después, generalizados mediante Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios

173 El propio Tribunal Constitucional, en la sentencia antes referida, declara abiertamente: «...la improce-
dencia de considerar que el articulo 142 CE excluya tales recargos...».
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Publicos, como recurso paralelo a la Hacienda estatal, en ambos casos configu-
rados como recurso de Derecho publico de naturaleza no tributaria. Con este re-
curso se experimenta por primera vez la existencia de un ingreso de naturaleza
ordinaria (de afluencia repetida para las arcas publicas), que se desvincula de las
rigideces y prerrogativas propias de la legislacion tributaria, y se acoge a un sis-
tema de creaciéon y modificacion mas flexible, adoptando de las figuras tributa-
rias, al tiempo, su cardcter coactivo y su sometimiento al principio de
equivalencia en la determinacion de su cuantia. Con todo esto, se estaba confi-
gurando una nueva figura que podia dotar al régimen financiero de mayor di-
namismo y de mas capacidad de adaptacion a la realidad economica, sin estar
sometidos a los inconvenientes del sistema garantista tributario. Esta “cuadratu-
ra” del circulo fue afos mads tarde desmontada por el Tribunal Constitucional,
en la sentencia comentada en el apartado dedicado a las tasas.

En el ambito local la evolucion de los precios publicos aparece vinculada, y
comparada, desde un primer momento a la de las tasas, quiza porque su hecho
imponible se ide6 asumiendo parte de la materia imponible de la tasa, a saber:

a) La utilizacion privativa o aprovechamiento especial de los bienes de dominio
publico local.

b) La prestacion de servicios o realizacion de actividades que no estuvieran suje-
tos a tasas.

En la evolucion de esta figura se pueden apreciar dos etapas claramente diferen-
ciadas, cuyo punto de inflexion fue la STC 185/1995, de 14 de diciembre. Desde
su creacion en 1988 hasta ese momento, el precio publico fue ganando terreno a
la figura de la tasa, que quedo en una clara situacion residual. Con la reforma
operada por la Ley 25/1998, para dar cumplimiento a la Sentencia del Tribunal
Constitucional 185/1995, de 14 de diciembre, son los precios publicos los que
quedan en ese segundo plano, al reintegrarse al ambito de las tasas todos los su-
puestos de utilizacion privativa o aprovechamiento especial del dominio publico
local, y los de prestacion de servicios o realizacion de actividades administrati-
vas que, a juicio del Tribunal Constitucional, comportaban coactividad, toda vez
que la esencia del precio publico es también, segtn el Tribunal Constitucional,
su naturaleza voluntarial 74.

174 Pese a que la Sentencia del Tribunal Constitucional dej6 sin cobertura, al menos teoricamente, a todos
los precios ptiblicos cobrados desde que se dict6 hasta el plazo que abarcara los supuestos no prescritos,
lo cierto es que, para evitar la convulsion que los efectos juridicos de la sentencia pudiera provocar, el
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Su regulacion actual se encuentra, de modo comtn para Municipios y Provin-
cias, en el Capitulo VI del Titulo I del TRLHL vy, especificamente para los Muni-
cipios, en el Capitulos V del Titulo IT del TRLHL. Esta nueva regulacién ya
configura el precio publico distinguidamente de los recursos tributarios, elu-
diendo las denominaciones de hecho imponibles, sujeto pasivo, base, etc., y op-
tando por elementos que aluden materialmente a la misma idea, pero se
denominan bajo formas diferentes. Ademads, el procedimiento de establecimiento
y modificacion se regula en direcciones y con formas juridicas diferentes.

El objeto del precio publico viene definido de modo negativo o exclusivo, y de
forma residual respecto de las tasas. Asi, tienen la consideracion de precios pu-
blicos las contraprestaciones pecuniarias que se satisfagan por la prestacion de
servicios o realizacion de actividades administrativas de la competencia de la
Entidad local, siempre que no concurra alguna de circunstancias que caracte-
rizan los servicios o actividades sujetos a tasa. En la practica esto supone la
concurrencia acumulativa de varios requisitos que se pueden resumir en tra-
tarse de un servicio o actividad local, libremente solicitado por el interesado,
no esencial para la vida del receptor, y que sea prestado por la iniciativa priva-
da en concurrencia con el sector publico; lo que restringe, notablemente, la pre-
sencia efectiva de precios publicos en el dambito locall”>, especialmente en
aquellos Municipios pequenios donde la mayoria de los servicios son prestados
por el Ayuntamiento por resultar antieconémicos para la iniciativa privada.

Resultan obligados al pago de los precios publicos quienes se beneficien de los
servicios o actividades que deban satisfacerse por aquellos.

Uno de los elementos distintivos en el funcionamiento de la tasa y precio publi-
co viene dado por la cuantificacion de este ultimo, cuya contraprestacion debera
cubrir, como minimo, el coste del servicio prestado o de la actividad realizada.
No obstante, cuando existan razones sociales, benéficas, culturales o de interés
publico que asi lo aconseje, la Entidad podra fijar precios publicos por debajo de

propio Tribunal, en el FJ. 10°, considera situaciones consolidadas, no susceptibles de ser revisadas, no
solo aquellas que han resultado definitivamente decididas por resoluciones judiciales con fuerza de cosa
juzgada (en base a lo dispuesto en el articulo 40.1 de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional), sino
también, en base al principio de seguridad juridica, todas aquellas otras que hubieran resultado consenti-
das a la fecha de publicacion de la sentencia.

175 Un supuesto susceptible de precio publico podria ser la contraprestacion exigida por entrar en una

piscina publica siempre que en el Municipio existiera otra u otras que fueran explotadas por la iniciativa
privada.
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este limite, en cuyo caso debera consignar en sus presupuestos las dotaciones
oportunas para la cobertura de la diferencia resultante, si la hubiese.

La obligacion de pagar el precio publico nace (se devenga) desde que se inicia el
servicio o la actividad, aunque se permite exigir previamente un depdsito que
cubra el importe total o parcial, como medida garantizadora del cobro; de modo
que cuando el servicio o la actividad no se preste por causas no imputables al
obligado al pago, procedera la devolucion del importe correspondiente.

En cuanto a su gestion, las deudas generadas por precios publicos podran ser
exigidas en régimen de autoliquidacion, y los impagados exigirse por el proce-
dimiento administrativo de apremio, dado que se benefician de las prerrogativas
que ostentan las Administraciones sobre sus recursos de naturaleza publica.

b. La participacion en los tributos del Estado. La participacion en los tributos
del Estado constituye la segunda fuente “fundamental” de financiacion de las
Haciendas locales, de modo que, articulada con los tributos propios, conjunta-
mente, tratan de garantizar la suficiencia financiera (lo que demuestra la com-
plementariedad y coordinaciéon entre ambos instrumentos). En esta linea, el
Tribunal Constitucional ha senalado que los objetivos que persigue este instru-
mento no son los de atender la solidaridad, ni procurar la redistribucion de ri-
queza, sino tendentes a la cobertura de las necesidades basicas de financiacion
del Ente locall76, de ahi que este tipo de ingreso carezca de afectacion especifica
que pudiera condicionar su destino para el Ente local. Esto enlaza directamente
con el principio de suficiencia, y deja atras el de autonomia financiera.

Asimismo, ha sido visto por la jurisprudencia constitucional y por la doctrina,
dentro del esquema de colaboracion entre las distintas Haciendas territoriales,
como un mecanismo imprescindible para realizar el modelo de “Hacienda de
coordinacion” que necesita todo Estado federal, o cuasi-federal, y que apoya
nuestro texto constitucional. Por esto, se ha visto en este instrumento una doble
condicion de recurso local, por un lado, y mecanismo de conexién entre los dis-
tintos niveles de Haciendas Publicas, por otro.

176 STC 96/1990, de 24 de mayo.
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Viene reconocido constitucionalmente y configurado, formalmente, como un
derecho de los Entes locales frente al Estado (y frente a las Comunidades Auto-
nomas); y, materialmente, mediante un porcentaje aplicado sobre la recaudacion
liquida del Estado, que parte de una financiacion inicial definitiva en el afio cero,
y que se incrementa anualmente, como minimo, en la misma medida en que se
incremente los ingresos del sector estatal.

Este instrumento financiero tuvo como primer precedente moderno el “Fondo
Nacional de Cooperacion Municipal”, creado por el Real Decreto-Ley 34/1977,
de 2 de junio, como mecanismo de interaccion entre la Hacienda del Estado y la
de las Corporaciones locales, que si bien nacié con una finalidad exclusivamente
niveladora, y con caracter coyuntural, pronto se aprecio la necesidad de conver-
tirlo en un recurso permanente o ciclico para las Haciendas locales. Es por ello
que, a partir de ese momento, comienza una primera etapa en la que se regula su
montante anualmente mediante Ley de Presupuestos del Estado para cada ano.
Este sistema implicaba una fijacion rigida y unilateral por el Estado del importe
global, lo que lo convertia en un recurso rigido y no adaptado a las necesidades
reales de los Entes locales, ni contribuia a desarrollar la autonomia locall?7?, si
bien respetaba la reserva de ley que demandaba la materia.

Posteriormente, se inicia una segunda etapa de regulacion quinquenal basada en
el establecimiento de una cantidad inicial cada cinco afios, distribuida globalmen-
te para los Municipios y para las Provincias en funcion de unos criterios objetivos
de reparto basados en la poblacion, en el esfuerzo fiscal de la poblacion, en el in-
verso de la capacidad recaudatoria y en el niamero de unidades escolares de prima-
rial78. Con el objeto de actualizarla, dicha cantidad se incrementaba anualmente

177 RUBIO DE URQUIA Y ARNAL SURIA llegaron a calificar el porcentaje de participacion como un au-
téntico disfraz financiero. Ley Reguladora de las Haciendas Locales, op. cit., pag 79.

178 Uno de los aspectos mas polémicos, y cuyo esclarecimiento requirio la intervencion del Tribunal
Constitucional (STC 150/1990, de 4 de octubre) fue la fijacion de los criterios de reparto, a cuya deter-
minacion no estaban dispuestas a renunciar las Comunidades Auténomas. El alto tribunal resolvio con
aplastante logica la cuestion, estableciendo que cuando se trate de determinar los criterios de distribucion
en los presupuestos estatales, correspondera la actuacion en exclusiva al Estado, mientras que la Comu-
nidad Auténoma tendra la exclusiva cuando se trate de distribucion de sus ingresos propios. Ademas, la
Ley de Haciendas Locales no deja margen alguno para la participacion de las CCAA en esta negociacion,
ni les permite que acttien de intermediarias para recibir los fondos del Estado a favor de los Entes locales,
a pesar de que algunas CCAA realizan este “servicio de caja”, amparadas por las previsiones de su propio
Estatuto de Autonomia. Tal es el caso de la CA de Valencia (art. 49.2); Cataluna —art. 48.2—; Andalucia —
art. 62.3—; o Galicia —art. 49.2—.

La Ley Municipal y de Régimen Local de Catalunia fue mas alla al establecer (en sus articulos 181 y 182)
la... competencia de la legislacion catalana sobre finanzas locales para fijar los criterios de distribucion de los
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en funcion de un indice de evolucion anual, expresado en tanto porcentual me-
diante Ley de Presupuestos del Estado, que, como minimo, aumentaba en la mis-
ma medida en que lo hacia el conjunto de los ingresos del Estado. Este modelo
adolecia de los mismos defectos que el precedente, y tinicamente aportaba la ven-
taja de no tener que determinar su importe cada afno. Ademads, el sistema excluia
de la negociacion global a los Municipios de Madrid y Barcelona, otorgandoles
una participacion que no guardaba relacion proporcional con su poblacion. Tam-
bién se criticé del sistema su efecto favorecedor de las grandes ciudades en detri-
mento de los pequenios nucleos de poblacion, lo cual se podria haber solucionado
si se hubieran introducido criterios mas objetivos!7® y niveladores como la nece-
sidad de infraestructuras, o el volumen de servicios locales deficitarios!80.

Sin embargo, ante las reivindicaciones continuas desde el mundo local, entre
otras razones por la escasez de su dotacién, y por la falta de negociacion de la
cantidad inicial!8!, el modelo cambia sustancialmente su funcionamiento a raiz
de la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, con efectos desde el ejercicio 2004, iniciando una linea semejante al
modelo autonémico, que se basa en la cesion porcentual de la recaudacion ob-
tenida por algunos tributos estatales, sin que se asuma competencia alguna so-
bre la gestion de estos tributos.

Su regulacion actual se encuentra en los Capitulos III y IV del Titulo IT del
TRLHL. El nuevo modelo establece una estructura dual de financiacion para los
Municipios, en funcion de sus caracteristicas y poblacion, y un régimen especi-
fico para los Municipios que tengan la condicion de turisticos. La justificacion

ingresos de los Entes locales consistentes en participaciones en los ingresos estatales... y de la Generalidad, y
en subvenciones incondicionadas, todo lo que integraria el fondo de cooperacion local de Catalufia, cuya
distribucion corresponderia al 6rgano autonémico. Por lo que, siguiendo la linea jurisprudencial anterior,
fue objeto de anulacion constitucional por invasion de competencias estatales por parte de la Comunidad
Auténoma (STC 237/1992).

179 E] Tribunal Constitucional (STC 104/2000, de 13 de abril) responsabiliza al legislador estatal para dar
efectividad a los principios de suficiencia financiera de las Entidades locales y de solidaridad y equilibrio
territorial mediante la determinacion de unos criterios objetivos homogéneos y uniformes de distribucion
entre los distintos Entes.

180 Esta discriminacion no impidi6 a MARTINEZ LAGO calificar el sistema como de café con leche para
todos, que sirven las tazas llenas y en mas numero a quienes tienen mas bollos que mojar. MARTINEZ
LAGO, M. A.: “Las trasferencias a las Haciendas Locales: Comentario critico”; Palau 14, n° 10. 1990.

181 Recordemos a este respecto que el caracter paccionado del sistema viene avalado, de modo indirecto, por
la legislacion basica local (articulo 118 de la Ley 7/1985, que se refiere a la necesidad de negociar con la Co-
mision Nacional de Administracion Local todos los asuntos relativos a la Administracion Local), y sobre to-
do, goza de reconocimiento directo en la CEAL, como uno de los derechos que asisten al sector local.
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de ello la encuentra el legislador en el hecho de que los grandes Municipios y
capitales de Provincia de régimen comun presentan mayores necesidades finan-
cieras debido a la creciente demanda de servicios publicos en las grandes aglo-
meraciones urbanas. Para ellos, se prevé un sistema de financiacion parecido al
ideado para las Comunidades Auténomas, que se basa en la cesion de una parte
de la recaudacion de algunos impuestos estatales, y se completa con un fondo
complementario de participacion. Para el resto de Municipios, se mantiene el
sistema tradicional de participacion porcentual en los recursos del Estado en
funcion de un conjunto de criterios de distribucién objetivos, aunque se modifi-
can la importancia y la naturaleza de algunos de ellos. Finalmente, se reconoce
la singularidad de las Entidades locales canarias, y de los denominados “Muni-
cipios turisticos”, para los que se prevé una financiacion excepcional.

b.1. Participacion de los grandes Municipios. Su ambito subjetivo viene defini-
do por los Municipios que sean capitales de Provincia, o de Comunidad Auto-
noma, o que tengan poblacion de derecho igual o superior a 75.000 habitantes.
Su participacion se subdivide en:

— Cesion de recaudacion de impuestos del Estado.

A cada uno de ellos se le ceden los siguientes porcentajes obtenidos en los si-

guientes impuestos estatales:

- E11,6875 por 100 de la cuota liquida del IRPF.

- El 1,7897 por 100 de la recaudacion liquida por el IVA imputable a cada
Municipio.

- E1 2,0454 por 100 de la recaudacion liquida imputable a cada Municipio por
los Impuestos Especiales sobre la Cerveza, sobre el Vino y Bebidas Fermen-
tadas, sobre Productos Intermedios, sobre Alcohol y Bebidas Derivadas, so-
bre Hidrocarburos y sobre Labores de Tabaco.

La ley introduce una serie de reglas técnicas para determinar los conceptos
que integran cada uno de los porcentajes cedidos.

— Fondo complementario. A lo anterior, se anade una participacion en los tribu-
tos del Estado (con la misma naturaleza que la prevista para el resto de los
Municipios), para cada ejercicio y para cada Municipio, aplicando un indice
de evolucion a la participacion que le corresponda en el afio base, que, a su
vez, se realiza en funcion del numero de habitantes de derecho del Municipio,
en funcion del esfuerzo fiscal medio, y en funcion del inverso de la capacidad
tributaria.
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b.2. Participacion de los restantes Municipios. La participacion total para cada
ejercicio se determinard aplicando un indice de evolucion (definido por el incre-
mento que experimenten los ingresos tributarios del Estado) a la participacion co-
rrespondiente al afio base. Esta participacion correspondiente al afio base viene
precisada, a su vez, por la participacion en tributos del Estado que resulté en 2003
para el conjunto de Municipios, actualizada en su importe.

Esto dard lugar a un montante global, que se distribuira entre los Municipios
afectados con arreglo a los siguientes criterios:

a) El 75 por ciento en funcién del nimero de habitantes de derecho de cada
Municipio, ponderado por coeficientes multiplicadores en funcion de la esca-
la poblacional prevista a tal efecto182,

b) El 12,5 por ciento en funcion del esfuerzo fiscal medio de cada Municipio.c)
El 12,5 por ciento en funcion del inverso de la capacidad tributaria, en los
términos que establezcan las Leyes de Presupuestos Generales del Estado.

b.3. Municipios turisticos. Se consideran Municipios turisticos, a los solos efec-
tos de fijar su participacion en los tributos del Estado, aquellos que, no siendo
grandes Municipios segun el apartado 1, cumplan, ademads, dos condiciones:

a) Tener una poblacion de derecho superior a 20.000 habitantes.

b) Que el numero de viviendas de segunda residencia supere al namero de vi-
viendas principales, de acuerdo con los datos oficiales del tltimo Censo de
Edificios y Viviendas.

Su participacion se subdivide, al igual que para los grandes Municipios, en:

— Cesion del 2,0454 por ciento de la recaudacion de los Impuestos sobre Hidro-
carburos y sobre las Labores del Tabaco, no cedida a la Comunidad Auténoma.

182 Estrato Numero de habitantes Coeficientes
1 De mas de 50.000 1,40
2 De 20.001 a 50.000 1,30
3 De 5.001 a 20.000 1,17
4 Hasta 5.000 1,00
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— Participacion en los tributos del Estado, en la forma prevista en el apartado
anterior para el resto de los Municipios, reducida en la cuantia que importe la
cesion de la recaudacion de los impuestos indicados.

Como reflexion comtin a este sistema, aunque se trata de un instrumento que
hace fuerza en sentido inverso a la autonomia local, lo cierto es que aporta ven-
tajas que lo hacen imprescindible en cualquier modelo de financiacion local, es-
pecialmente por ser el principal instrumento de realizacion efectiva del principio
de suficiencia, y por constituir un recurso garantizado para los Entes locales. Es-
to, unido a su carencia de afectacion especifica —que permite que la Corporacion
local pueda disponer libremente de él para financiar cualquier gasto—, lo con-
vierten en un recurso de existencia imprescindible para la Corporacion!83.
Ademas de las senaladas, aporta una ventaja eminentemente practica, como es la
de evitar el impacto social que supone el establecimiento de cualquier recurso
sobre el Ente impositor, ya que en este caso, entre el contribuyente y el recau-
dador, se interpone una tercera persona que es la que ejerce el poder tributario.

c. Participacion en los tributos de las Comunidades Auténomas. Al igual
que se ha predicado de la participacion estatal, se trata de una obligacion constitu-
cional ex articulo 142 CE, que se muestra como un derecho, para la Corporacion
local, y como un deber, para la Comunidad Auténoma. De hecho, la Constitucion
utiliza formas imperativas para regular este tipo de recurso («...participardn...»;
«...se nutrirdn fundamentalmente...de participacion en los —tributos— de las Comuni-
dades Auténomas»), y esto unido a que la Ley de Haciendas Locales se ha hecho
eco de este mandato en sus articulos 2 y 39.218% ambos argumentos constituyen
base suficiente para declarar la obligatoriedad de las Comunidades Auténomas
para prever dicha participacion.

No obstante, la obligatoriedad de este recurso ha resultado matizada, en la practi-
ca, dado que su existencia requiere la mediacion de una ley autonémica —que de-

183 E propio Tribunal Constitucional se atrevio a concebir este recurso como la tnica garantia de super-
vivencia financiera para numerosas Entidades locales (STC 96/1990, de 24 de mayo, FJ. 7).

184 En el primero de ellos cita la participacion en los tributos de la Comunidad Auténoma como una
fuente de financiacion de los Entes locales y, mds concretamente, el articulo 39.2 establece que: «Las En-
tidades Locales participardn en los tributos propios de las Comunidades Auténomas en la forma y cuantia que
se determine por las leyes de sus respectivos Parlamentos.
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bera concretar, en su caso, los criterios y la cuantia de la participacion—, quedando
su efectividad relegada a la entera voluntad de cada Comunidad Auténoma. Como
consecuencia de esto, la regla general ha sido la inactividad por parte de las Co-
munidades Autéonomas, lo que ha relegado al desuso al presente mecanismo.

A pesar de lo anterior, encontramos honrosas excepciones en determinados am-
bitos autonémicos como es el caso de Cataluna (cuya Ley 6/1987, de 4 de abril,
de Organizacion Comarcal de Cataluna y Ley 8/1987, de 15 de abril, Municipal y
de Régimen Local de Cataluna, han previsto la creacion del “Fondo de Coopera-
cion Local de Cataluna”) o Madrid (que cred, mediante Ley 15/1984, el “Fondo
de Solidaridad Municipal). En estos casos, la competencia para establecer los cri-
terios de reparto ha sido reconocida por el Tribunal Constitucional en exclusiva a
los 6rganos autonomicos, en coherencia con su propia linea jurisprudencial 8.

d. Las subvenciones. Pese a que el articulo 142 de la Constitucion, cuando se
refiere a los ingresos que pueden percibir los Entes locales con origen desde el
Estado o la Comunidad Auténoma, menciona unicamente la participacion en los
tributos de unos y otras; lo cierto es que la Ley de Haciendas Locales, y la propia
CEAL, admiten como medio de financiaciéon de los Entes locales las subvencio-
nes y ayudas especificas que puedan percibir de otras Instituciones publicas o
privadas.

Aunque la regulacion de este instrumento aparece ligada, a veces subsumida, a
la regulacion de la participacion en los tributos estatales o autonomicos!®0, se
define por contraposicion a la participacion por su cardcter finalista o condicio-
nado. Esto es, tanto la Constitucion como el ordenamiento juridico local permi-
ten dos tipos de financiacion externa: la incondicionada o genérica —al margen
de la accion de fomento propia de la subvencion—, que implica dotaciones pre-
supuestarias destinadas a cubrir necesidades de financiacion del Municipio

185 En las Sentencias 39/1982 F J. 5-; 14/1989 —F.J. 2—;y 13/1992 -F J. 6, se ha pronunciado a favor de
la competencia autonémica en esta materia, basandose en la libertad de gasto publico de cada Comunidad
y en la asuncion de competencias sobre régimen local que recogen los Estatutos de Autonomia, por habi-
litacion constitucional.

186 Asi ocurre en el TRLHL, no obstante, la reciente Ley 38/2003, General de Subvenciones, se ha des-
marcado de esta linea, excluyendo expresamente de su ambito objetivo las trasferencias de financiacion
que se produzcan entre Administraciones Publicas. La relacion entre una y otra figura ha sido analizada
por LOZANO SERRANO, M. A. en: “Participaciones y Subvenciones”; Palau 14, n° 8. 1989.
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(constituiria, pues, un recurso ordinario o corriente para el Ayuntamiento, pu-
diendo destinarlo a cualquier tipo de gasto); y la condicionada o finalista —tipica
de la accion de fomento—, para un gasto especifico y predeterminado (que cons-
tituye un recurso extraordinario o de capital para el Ayuntamiento, por lo que
solo podra emplearlo en la finalidad para la que fue asignado)!87. Es en este ul-
timo concepto en el que se incluyen las subvenciones, entendidas como recurso
financiero de las Entidades locales!88.

De este modo podemos definir la subvenciéon como aquella trasferencia afectada
a una finalidad especifica que percibe el Ente local provinente de otra Institu-
cion de Derecho publico (Estado, Comunidad Auténoma, Ente local, Uniéon Eu-
ropea, etc.), o privado, y que le supone un inmediato aumento patrimonial.
Normalmente, las subvenciones se perciben mediante la entrega de una suma
dineraria, y aunque desde el punto de vista contable y presupuestario se inclu-
yen también en su concepto las subvenciones percibidas en especie o in natura,
la regulacion juridica actual de las subvenciones solo incluye en su concepto las
primeras.

La técnica de la subvencion, como ingreso de una Administracion Publica, ha
sido vista como uno de los medios fundamentales para asegurar la efectividad en
la coordinacion y la eficacia interadministrativas, pero ha planteado tradicio-
nalmente el gran inconveniente de condicionar, casi “conducir”, la actividad del
Ente subvencionado, lo cual casa dificilmente con la autonomia local. Y es que,
a pesar de que el Tribunal Constitucional haya declarado que la subvenciéon no
es un concepto que delimite competencias en nuestro ordenamiento constitu-
cional89, 1o cierto es que cercena considerablemente el margen de actuacion del
Ente local, produciendo una ingerencia del Ente subvencionante en la actividad
del subvencionado; razén por lo que este técnica se mantiene dificilmente en la
actualidad con el nuevo impulso de autonomia financiera que demanda la
Hacienda local.

187 Ademas de esta clasificacion en funcion de la finalidad o afectacion, se han admitido otras clasifica-
ciones segun la naturaleza de los sujetos concedentes, o en funcion de la naturaleza del gasto (corrientes,
para financiar operaciones corrientes; o de capital, para formacion bruta de capital fijo).

188 E] papel de la subvencion en la financiacion municipal ha sido analizado por CASTELLS, A. Y FRI-
GOLA, R.: Las subvenciones en la financiacion de los Municipios; La Paeria, Lleida. 1986.

189 En la STC 150/1990, de 4 de octubre, F.J. 12.
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Quizé por esto se justifica la regulacion que hace de ellas el articulo 9.7 CEAL

precisando que, en la medida de lo posible, las subvenciones concedidas a las En-

tidades locales no deben ser destinadas a la financiacion de proyectos especificos,

y su concesion no debera causar perjuicio a la libertad fundamental de la politica

de las Entidades locales, en su propio ambito de competencia. Esto encaja con la

necesidad constitucional de distribuir el gasto publico (también las subvenciones)
de acuerdo con criterios de eficacia, legalidad, eficiencia y economia, para evitar

la vulneracion de los principios constitucionales de igualdad, solidaridad territo-

rial e interdiccion en la arbitrariedad de los poderes ptiblicos!90.

Por su parte, el tratamiento que ha realizado el TRLHL de este recurso financie-
ro resulta realmente escaso (ubicado de modo comun para todos los Entes loca-
les en el Capitulo V del Titulo I); limitandose a sefialar la obligacion de
destinarla a la finalidad para la que fue concebida y la responsabilidad por su in-
cumplimiento. Por este motivo, para conocer el régimen juridico de este recurso,
hemos de acudir a la regulacion que realiza el legislador estatal a nivel general a
través de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones!°l.

e. Las operaciones de crédito. Ante la imprevision constitucional de este tipo
de recurso para las Entidades locales, ha sido el legislador ordinario, a través del
TRLHL (Capitulo VII del Titulo I), el que ha reconocido la apelacion al crédito
como una fuente financiera legitima en el ambito local.

La primera cuestion que surge en torno a esta figura es su propia consideracion
como recurso municipal. Y es que, si bien es cierto que el producto obtenido por
la concertacion de alguna modalidad de operacion crediticia supone un ingreso

190 por citar alguna resolucion judicial que ha puesto de manifiesto el clientelismo en la concesion de
subvenciones, el Tribunal Supremo en su Sentencia de 13 de octubre de 2004, FJ. 2°, anul6 un decreto
autonomico que denegaba a un Ayuntamiento una subvencion por faltar motivacion en la denegacion, y
aprovecho la ocasion para recordar que la concesion de subvenciones por la Administracion Publica entra
dentro del ejercicio de la discrecionalidad administrativa, y como tal, sometido a los controles propios del
ordenamiento juridico (anulabilidad, nulidad y desviacion de poder).

191 Esta ley, por su caracter bdsico para todas las Administraciones Publicas y su aplicacion integra en la
Administracion Estatal y Local, ha venido a poner orden en el régimen juridico de las subvenciones, cuya
normativa se encontraba dispersa y, en muchas ocasiones, desfasada. Como principales medidas, preten-
de servir al objetivo de mejorar la eficacia, eficiencia en la gestion y la trasparencia en el otorgamiento de
este tipo de ayudas, y ha hecho mas rigido el procedimiento y régimen juridico para su concesion, refor-
zando los principios de publicidad, concurrencia (excepcionalmente se admite la concesion directa), ob-
jetividad, igualdad, no discriminacion y control financiero, a los que debe responder.
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que afluye a las arcas municipales, y como tal aparece previsto en el capitulo IX
de la clasificacion econdémica del Estado de Ingresos del presupuesto local; no lo
es menos que su prevision genera simultineamente una obligacion de gasto, in-
tegrada por la restitucion del capital recibido, junto con los intereses que se de-
venguen hasta su restitucion total. Es, pues, el unico recurso publico local que
no incrementa en términos netos el patrimonio del Ente local, constituyendo
mds un mecanismo o procedimiento financiero, que un ingreso en el sentido
propio del término.

En cualquier caso, este mecanismo ha sido reiteradamente utilizado por las Cor-
poraciones locales, especialmente por las de mayor entidad, como un medio im-
prescindible para poder emprender gastos de elevada cuantia a ejecutar en breve
tiempo (junto con la subvencion son los tnicos instrumentos que permiten esta
posibilidad), y distribuir a lo largo del tiempo el coste elevado de la inversion.

El TRLHL permite a las Entidades locales, sus Organismos Auténomos, y a los
Entes y Sociedades mercantiles dependientes, acudir al crédito publico y privado,
en cualquiera de sus modalidades, tanto a corto como a largo plazo, para las si-
guientes finalidades:

— Financiacion de sus inversiones.
— Sustitucion total o parcial de operaciones preexistentes.

— Con cardcter excepcional, para necesidades financieras transitorias, incluida la
financiacion de déficit estructural bajo el cumplimiento de determinados re-
quisitos.

— Operaciones financieras de cobertura y gestion del riesgo del tipo de interés y
del tipo de cambio.

Aunque en la practica se esta permitiendo con ello acudir al crédito publico para
cualquiera de las necesidades que plantea la dinamica publica local, debe enten-
derse una preferencia del crédito publico para la financiacion de gastos de capi-
tal. De hecho, el articulo 8 CEAL solo prevé el endeudamiento local con el fin
de financiar sus gastos de inversion. Por su parte, la legislacion nacional, aunque
mds permisiva, s6lo permite la cobertura de déficit —transitorio o estable— me-
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diante crédito para casos excepcionales, debidamente motivados, en los que se
exige, ademds, un sistema reforzado de requisitos!®2.

Respecto a las modalidades de endeudamiento, la legislacion local inicialmente
se mostro restrictiva y parca en la regulacion de este instrumento (quizé por la
“desconfianza” que generaba en el legislador estatal la utilizaciéon de este medio
por las Entidades locales!93), ofreciendo menos variantes de crédito que las que
se permitia al Estado o a las Comunidades Auténomas. No obstante, la habilita-
cion legislativa para utilizar este recurso introducida por la Ley de Haciendas
Locales unida a la necesidad reciente de financiar o cofinanciar grandes obras
publicas de interés local, han provocado la apertura de la normativa local a las
nuevas modalidades de financiacion que ofrece el mercado crediticio!®*. Y es
que, ya no solo realiza grandes infraestructuras publicas el Estado; la redistribu-
cion del gasto publico en nuestro pais, propia del régimen autonomico, ha
hecho que, cada vez mas, las Comunidades Auténomas y, en menor medida, los
Entes locales, emprendan, por si mismos o en colaboracion con la iniciativa pri-
vada, proyectos en materia de vias de comunicacion u obras publicas hidraulicas,
auxiliados por las ayudas que proceden de fondos estructurales procedentes de
la Union Europea.

192 5on tres los supuestos en los que el crédito publico puede convertirse en recurso de naturaleza ordi-
naria: dos como medida transitoria, para la realizacion de gastos de extrema y urgente necesidad por la
via de la modificacion presupuestaria, y para cubrir necesidades transitorias de tesoreria derivadas de des-
fases de financiacion (en cuyo caso s6lo se permite la concertacion de operaciones a corto plazo, aunque
no es infrecuente el uso por los operadores locales de técnicas “fraudulentas” que encubren un verdadero
déficit endémico); y una como medida estable, para los supuestos de liquidacion del presupuesto local
con déficit (técnicamente, con remanente de tesoreria negativo), aunque debera ir acompanada de un
plan de saneamiento financiero que tengan por objeto acabar con esa situacion.

193 Un claro ejemplo de la labor paternalista —con elementos tipicos de la desviacion de poder— que ejer-
cia, y todavia sigue ejerciendo el Estado en materia de endeudamiento fue una Resolucion de la Direccion
General del Tesoro mediante la que se imponia al Ayuntamiento de Madrid la obligacién de consignar en
el Estado de gastos de su presupuesto las partidas necesarias para garantizar una operacion de crédito que
el Ayuntamiento habia formalizado en el exterior. El Tribunal Supremo, en sentencia de 19 de enero de
2004, entendio6 que el requisito exigido por el 6rgano estatal sélo tendria sentido cuando la situacion fi-
nanciera del solicitante asi lo requiriera por no cumplir los requisitos previstos en la legislacion local para
el endeudamiento, pero nunca en una situacion como la analizada, en la que se cumple con la ratio mi-
nima para el endeudamiento (en ese momento consistia en que la carga financiera del Ayuntamiento no
superase el 25 por ciento de sus ingresos corrientes), y, ademds, concurrieron varias entidades de crédito
a la licitacion del contrato, lo que suponia su confianza en la solvencia de la Entidad local.

194 E] gltimo avance en esta materia se produjo con ocasion del Real Decreto 705/2002, de 19 de julio,
por el que se regula la autorizacion de las emisiones de Deuda Publica de las Entidades locales, que per-
mitia a estas Entidades ser sujetos activos en la emision de deuda publica. Esta modalidad, que en el 4am-
bito estatal llevaba afios practicandose a través de los conocidos bonos, obligaciones y letras del Estado, y
mas recientemente en las Comunidades Autonomas, ofrece la posibilidad de conseguir tipos acreedores
de valor inferior a los que ofrece el mercado convencional, especialmente en las operaciones con un vo-
lumen alto de endeudamiento.
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Hoy en dia, el crédito local puede instrumentarse mediante emision publica de
deuda, contratacion de préstamos o créditos, y cualquier otra forma de apela-
cion al crédito publico o privado. A efectos juridicos tienen, asimismo, la consi-
deracion de operacion de endeudamiento, la conversion y sustitucion total o
parcial de operaciones preexistentes, y los avales concedidos por el Ente local a
favor de sus Entes dependientes o de sus contratistas y concesionarios.

La razén para incluir este tipo de operaciones dentro del concepto de operacion
de crédito se encuentra en que el legislador no concibe el endeudamiento local,
en sentido estricto, como una operacion que responde al contrato tipico de prés-
tamo civil o mercantil, sino desde una perspectiva amplia, en la que tiene cabida
cualquier operacion que implique riesgo financiero para la Corporacion. Se trata,
ciertamente, de un método garantista para evitar un cumulo de circunstancias
casuales que pudieran poner a la Corporacién en una situacion repentina de cri-
sis financiera.

Al igual que la anterior, esto es, derivado de la desconfianza estatal hacia el ope-
rador local a la que aludiamos, el legislador ha previsto un exhaustivo sistema
de condicionantes para el acceso local al crédito publico. De modo que, al mis-
mo tiempo que el legislador estatal “abri6” el mercado crediticio para los Entes
locales, como contrapeso previé un sistema rigido de condicionantes, que la
Corporacion local debe cumplir antes de utilizar este mecanismo financiero. A
su vez, la verificacion del cumplimiento de estos requisitos se realiza de modo
previo a la formalizacion de la operacion, tiene cardcter suspensivo, en su caso,
y compete al Estado, o a la Comunidad Auténoma si hubiera asumido en su res-
pectivo Estatuto competencias en esta materia.

Concretamente, el TRLHL no permite concertar nuevas operaciones de crédito a
largo plazo, ni conceder avales, ni sustituir operaciones de crédito concertadas
con anterioridad por parte de las Entidades locales, sus Organismos Auténomos
y los Entes y Sociedades mercantiles dependientes, sin previa autorizacion de los
organos competentes del Ministerio de Economia y Hacienda o, en su caso, de la
Comunidad Auténoma:

— Cuando de los estados financieros se deduzca un ahorro neto negativo.

— Cuando el saldo vivo de la deuda, incluyendo el importe de la operacion pro-
yectada, exceda del 110 por 100 de los ingresos corrientes liquidados o deven-
gados en el ejercicio anterior. (Si se trata de operaciones de crédito a corto
plazo —que no excedan de un afo—, el conjunto de las mismas no podra superar
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el 30 por ciento de sus ingresos liquidados por operaciones corrientes en el
ejercicio anterior).

— Cuando los estados presupuestarios no cumplan con el requisito de estabili-
dad presupuestaria predeterminado por el Estado!9°.

— Las que se formalicen en el exterior o con entidades financieras no residentes
en Espana.

— Las que se instrumenten mediante emisiones de deuda o cualquier otra forma
de apelacion al crédito publico.

Los tres ultimos requisitos responden a razones de politica economica gene-
ral!% mientras que los dos primeros se establecen con cardcter particular, de-
pendiendo de la situacion econdémico-financiera de un Ayuntamiento concreto.

En conclusién se puede decir, evitando eufemismos, que la operacion de crédito
constituye un recurso de los Ayuntamientos doblemente “condicionado”, puesto
que necesita del cumplimiento previo de unos requisitos, y de la intervencion
formal del Estado o la Comunidad Auténoma (en un ejercicio claro de tutela fi-
nanciera), de ahi que defendamos su caracter “relativo” como recurso local.

f. Otros ingresos de derecho publico. El articulo 2.h) del TRLHL, bajo la de-
nominacion «las demds prestaciones de derecho publico», da cabida, a modo de
cajon de sastre, a cualquier otro ingreso que pueda afluir a las arcas municipales,
y que no provenga de alguna de las fuentes citadas. Se trataria, pues, de ingresos
atipicos, pero que, en algunas ocasiones, constituyen una fuente importante de
financiacion municipal.

195 ] cumplimiento del requisito de estabilidad presupuestaria ha sido el tltimo de los requisitos exigidos a
los Entes locales para acudir al crédito publico. Y es que el sistema de requisitos es evolutivo, y depende en
cada momento de los objetivos generales de déficit publico que se planteen para el conjunto del sector pabli-
co estatal, de ahi que, con el tiempo, aparezcan nuevos condicionantes, o se restrinjan o amplien los ya exis-
tentes. De hecho, el articulo 53.9 del TRLHL permite que las Leyes de Presupuestos Generales del Estado
fijen, anualmente, limites de acceso al crédito de las Entidades locales cuando se den circunstancias que co-
yunturalmente puedan aconsejar tal medida por razones de politica economica general.

196 para vigilar el déficit publico general, se habilita a la Secretaria de Estado de Hacienda para mantener
una central de riesgos que provea de informacion sobre las distintas operaciones de créditos concertadas
por las Entidades locales y las cargas financieras que supongan. A este efecto, se obliga al Banco de Espa-
na a proveer la informacion suficiente para mantener actualizada la central de informacion de riesgos.
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Sin animo agotador, dentro de esta mencion residual podemos enumerar los si-
guientes ingresos:

f.1. Los ingresos procedentes de la actividad urbanistica. Tradicionalmente
la actividad urbanistica ha constituido una importantisima fuente de ingre-
sos para la Hacienda municipal: cuantitativamente, porque genera un volu-
men de ingresos dificilmente acumulable por otros recursos de naturaleza
ordinaria —especialmente en los grandes Municipios o en los Municipios turisti-
cos-197; y cualitativamente, porque repercute en casi todo el sistema de fuentes,
de manera directa o indirecta.

Y asi, la programacion, gestion y promocion urbanistica provocan dos tipos de
ingresos para la Hacienda municipal:

— Ingresos directos o inmediatos. Fundamentalmente los aprovechamientos
urbanisticos (de naturaleza extraordinaria), las cuotas de urbanizacion, las
sanciones urbanisticas, las contribuciones especiales y las tasas urbanisticas
—ya sea por prestacion de servicios publicos urbanisticos, ya por otorgamiento
de licencias urbanisticas'98— (todos ellos de naturaleza ordinaria o corriente).

— Ingresos indirectos o mediatos. La clasificacion y gestion del suelo urbano re-
percute también en la cuantificacion de los impuestos que giran en torno a la
propiedad inmobiliaria (tal es el caso del IBI, del ICIO, o del IIVINU, donde
el incremento patrimonial de un particular genera un aumento de la materia
imponible local); e incluso puede traer consigo la recepcion de subvenciones
finalistas provinentes de otras Administraciones que pretendan fomentar de-
terminadas acciones urbanisticas!®.

197 Segtin la base de datos del Instituto de Estudios Fiscales del Ministerio de Economia y Hacienda,
(BADESPE), referida a los ejercicios 1998, 1999 y 2000, solo el volumen que generan las cuotas, los
aprovechamientos y las sanciones urbanisticas representa el 3,76 % del total de recursos, y el 9,79% sobre
la masa de ingresos corrientes.

198 1 35 licencias urbanisticas mds comunes son las de obras, las de ampliacion de edificios e instalaciones,
las de primera ocupacion, las de demolicion y las de parcelacion. Para mayor detalle, nos remitimos a la
normativa sectorial autonomica que regule los supuestos de sujecion a licencia urbanistica, sin perjuicio
de la aplicacion supletoria del articulo 178.1 del TRLS de 1976.

199 Ejemplos de ello pueden ser las subvenciones convocadas (generalmente por la Comunidad Auténo-
ma respectiva y/o por la Diputacion Provincial, en su caso) para financiar la elaboracion de instrumentos
de planeamiento urbanistico, o para la promocion de viviendas sometidas a algtin régimen de proteccion
publica.
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Por si fuera poco, ademads de estos, la actividad urbanistica genera también in-
crementos patrimoniales no dinerarios, como las cesiones obligatorias de terre-
nos, y la constitucion y ampliaciéon de patrimonio municipal del suelo, que,
aunque no puedan considerarse sensu stricto como recurso local, incrementan el
activo del Ente. Por tanto, a partir del planeamiento urbanistico de una ciudad,
y de su desarrollo, se genera un movimiento econémico interrelacionado entre
el Ayuntamiento y los propietarios y promotores privados, que supone un motor
economico en constante movimiento con flujo y reflujo de caudales para las ar-
cas municipales.

Resulta sorprendente, sin embargo, a pesar de la variedad actual, que no exista
un impuesto directo cuyo hecho imponible venga delimitado por el aumento pa-
trimonial que experimentan los sujetos de Derecho privado como consecuencia
de la clasificacion o calificacion del suelo, o de la gestion urbanistica, en los te-
rrenos de su propiedad. El tinico precedente impositivo de nuestra historia legis-
lativa reciente que intentaba gravar especificamente la actividad urbanistica fue
el Impuesto sobre Solares?%° que, como consecuencia de la reconfiguracion del
IBI —con la promulgacién de la Ley de Haciendas Locales—, quedé derogado. Sin
embargo, no creemos que, realmente, el IBI actual haya absorbido la materia
imponible de este impuesto, al menos no de modo completo, por lo que se pue-
de decir que constituye un recurso imponible —un activo— desgravado como
consecuencia de la implementacion de la legislacion actual, y susceptible, por
tanto, de recuperarlo como recurso para las Haciendas municipales.

Centrandonos en los recursos directos de la actividad urbanistica, las tasas, las
contribuciones especiales y las sanciones urbanisticas son objeto de estudio en
el apartado correspondiente, por lo que nos circunscribimos aqui a los dos res-
tantes: las cuotas de urbanizacion y los aprovechamientos urbanisticos.

200 Este impuesto se podia calificar de verdadero impuesto urbanistico puesto que gravaba especificamen-
te los solares pendientes de construccion. Funcionaba mediante una escala de gravamen progresiva cuyos
tipos aumentaban con el trascurso del tiempo, y este aumento de presion fiscal que las leyes preveian para
cada ano, pretendia desincentivar al propietario “especulante” (esto es, aquel que “retenia” la edificacion
de un solar con la intencion de que se revalorizara lo maximo posible el suelo, antes de venderlo, o edifi-
carlo por sus propios medios). Esta regla resultaba equitativa al mismo tiempo que eficaz, por cuanto el
precio del suelo solia incrementarse en mucha mayor medida que el indice general de precios, por lo que
ganaba la Hacienda municipal, pero dejaba margen de beneficio al propietario. Cumplia, pues, ademds de
una finalidad recaudatoria, un fin parafiscal, evitando la especulacion, por lo que merece alabar esta figu-
ra acorde con un sistema tributario redistributivo, equitativo y justo.
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— Son aprovechamientos urbanisticos los ingresos derivados de la utilizacion de
los instrumentos de intervencion en el mercado del suelo. Traen causa del
mandato constitucional del articulo 47, que dispone la participacion de la co-
munidad en las plusvalias generadas por la accion urbanistica de los Entes Pu-
blicos (en este contexto, la plusvalia se identifica con el aumento del valor en
los inmuebles existentes como consecuencia del planeamiento o ejecucion
urbanisticas, sin mediacion de la actividad del propietario). Con esta
concepcién se puede entender que el aprovechamiento urbanistico también
supone otro gravamen que se impone a los propietarios de los terrenos y que,
por tanto, representa una fuente de ingresos para el Ayuntamiento2°!.

Concretamente, la Ley de Régimen del Suelo y Valoraciones, en su articulo 14,
obliga al propietario afectado por la accion urbanistica a ceder obligatoria y
gratuitamente el suelo correspondiente al 10 por ciento del aprovechamiento
que le corresponda?®2, o su equivalente economico, y es en este supuesto en el
que el aprovechamiento urbanistico se convierte en un recurso metalico para
la Hacienda local.

Este ingreso plantea el inconveniente de que se encuentra doblemente afecta-
do: afeccion general a gasto de capital ex articulo 5 TRLHL; y afeccion parti-
cular a un gasto concreto, por obra de la normativa autonémica (la
constitucion o ampliacion de patrimonio municipal del suelo o, excepcio-
nalmente, a otros usos de interés social?®3), lo que “bloquea” de modo des-
medido este recurso como fuente de ingresos propiamente dicha, y limita
considerablemente (creemos que injustificadamente), la capacidad de gestion

201 FALOMIR VICIANO, F.: «Implicaciones econémicas del urbanismo en la Administracion Local» (pag.
205), en ESTEVE BAS, J. Y HERNANDEZ PERIS, P. Aspectos de la fiscalizacion en la Administracion Local
y repercusiones de las novedades introducidas por el euro; Colegio Oficial de Secretarios, Interventores y Te-
soreros de Castellon, Castellon. 1998.

202 Este porcentaje tiene cardcter de maximo ya que es la Comunidad Auténoma la Administracién com-
petente para regular sobre esta materia. El citado porcentaje fue objeto de reduccion del porcentaje
maximo (del 15% al 10%) con ocasion de la promulgacion de la ley estatal 6/1998, no obstante, se en-
cuentra en fase de estudio por el Ministerio de Vivienda un borrador de futura reforma de esta ley en el
que se recupera el porcentaje anterior.

203 Asi lo disponen, entre otras, las respectivas leyes urbanisticas de Catalufia —articulo 156—; Andalucia —
articulo 72—; 6 Castilla la Mancha —articulo 77—. Ademas son varios los pronunciamientos judiciales que
han analizado el cumplimiento que hacen los gestores locales de esta afectacion a la hora de elaborar el
presupuesto, por citar alguna de las mas recientes la STSJ de Asturias de 22 de septiembre de 2004.
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del Ente local2%4. No obstante, algunos legisladores autonoémicos se han mos-
trado mas “razonables”, ampliando las posibilidades de su destino a financiar
dotaciones urbanisticas publicas (articulo 163 de la Ley urbanistica asturiana)
e, incluso, a la mejora del medio ambiente o la proteccion del patrimonio his-
torico (articulo 176 de la Ley urbanistica madrilena, Ley 9/2001). Abogamos,
por tanto, por la flexibilizacion de la normativa autonémica que, acorde con el
principio de autonomia local, deje en manos de los Ayuntamientos respectivos
la afectacion de este recurso.

— Las cuotas de urbanizacion?9: Este término ha sido acunado por la doctrina y
posteriormente adoptado por la legislacion. Se trata de aquellas cuotas que, en
metdlico o en terrenos edificables, han de abonar los propietarios, anticipada-
mente o no, para sufragar los costes de urbanizacion en los sistemas de coope-
racion, compensacion y, excepcionalmente, el de expropiacion2%®. Dentro de
este coste se encuentran, fundamentalmente, el importe de las obras de urba-
nizacion, el coste de redaccion y tramitacion de los instrumentos de planea-
miento oportunos, y el volumen de indemnizaciones a propietarios de
instalaciones que deban derribarse en ejecucion del plan.

f.2. Las multas y sanciones. Las multas son ingresos de Derecho publico que las
Entidades locales pueden imponer en el ejercicio de sus respectivas competen-
cias administrativas, cuya regulacion debe contenerse en las Ordenanzas admi-
nistrativas, o de policia, que tipifiquen las acciones u omisiones concebidas
como infracciones. Dada la variedad de normativa sectorial que contiene un ré-
gimen sancionador de competencia municipal, la casuistica que motiva este re-

204 Dada 1la situacion asfixiante por la que atraviesan muchas Haciendas municipales no es de extranar
que la mayoria de las cesiones se “exijan” por el Ayuntamiento por su equivalente econémico, lo que, a
su vez, trae consigo déficit de infraestructuras para los Ayuntamientos partidarios de esta practica. Como
tampoco resulta raro que los caudales que generan estas fuentes no cumplan con el requisito de afecta-
cion, y se destinen a necesidades mas apremiantes para el Municipio. Esto ultimo, lo ha puesto de mani-
fiesto VAQUERO MANRIQUE en «Conclusiones a una vision de la gestion urbanistica de los pequefios
Municipios de Euskadi»; Estudios sobre Urbanismo y Ordenacién del Territorio; Instituto Vasco de Admi-
nistracion Publica, Donosita/San Sebastian, 1993. (pags. 341 a 365).

2051a Consulta de la Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales, de 24 de no-
viembre de 1999, calificé expresamente los gastos a cuenta de la urbanizacion exigidos a los propietarios
como prestaciones patrimoniales de naturaleza publica no tributaria.

206 1  ISET BORRELL, F.: La Gestion Urbanistica; Practimedia S.A., Madrid. 1994.

155



EL SISTEMA DE FINANCIACION DE LOS ENTES LOCALES: VISION CRITICA Y PROPUESTAS PARA SU REFORMA

curso es muy variada??, resultando especialmente destacables, por su mayor
presencia, las sanciones urbanisticas, las sanciones en materia de trafico urbano,
y las sanciones por infraccion de Leyes u Ordenanzas medioambientales?%8,

Uno de los aspectos que mds controversia jurisdiccional ha provocado en los tl-
timos afnos sobre este recurso ha venido dado por la competencia en la imposi-
cion de las referidas sanciones. Y es que la competencia para imponer sanciones
corresponde originariamente al Alcalde, por mor de la clausula residual de com-
petencias establecida en el articulo 21.f. LRBRL, sin que se permitiera inicial-
mente su delegacion; lo que concentraba en la figura del Alcalde la imposicion
de todo tipo de sanciones, con la labor ingente que ello supone (piénsese, por
ejemplo, en el elevado numero de multas por trafico que pueden imponerse en
una gran ciudad, diariamente). La rigidez de la jurisprudencia evacuada al efecto,
que se amparaba en la interpretacion literal de la imposibilidad de delegacion,
obligo a reformar la LRBRL en este punto, permitiendo su delegacion en el Con-
cejal-Delegado competente en la materia.

También la reserva de ley que necesita la determinacion de las cuantias supuso
un estancamiento de la normativa local que, en algunas ocasiones, favorecia in-
directamente la comision de infracciones. Al igual que la problematica anterior,
originé la reforma de la LRBRL, previéndose un sistema flexible de cuantias mi-
nimas que se graduaban segtin la conveniencia del caso particular2%°.

A pesar de que aparece previsto como un verdadero recurso local en las fuentes
financieras que enumera el articulo 2 TRLHL, consideramos un error calificar
como fuente de financiacion cualesquiera sancion pecuniaria por cuanto su im-
posicion debe responder a fines represivos o preventivos, nunca recaudatorios,

207 Esta variedad, trae consecuencias en su régimen juridico que resulta desigual, como por ejemplo se
constata en el diferente plazo de prescripcion que afectan a las sanciones de trafico, segin puso de mani-
fiesto la Direccion General de Coordinacion con las Haciendas Territoriales en su consulta de 9/09/1999.

208 Aunque no constituya un recurso habitual, destaca por su especificidad, la sancion prevista en el arti-
culo 78.4 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, que establece la posibilidad de que los Presidentes de las Corpo-
raciones Locales sancionen con multa a los miembros de las mismas por falta no justificada de asistencia
a las sesiones o incumplimiento reiterado de sus obligaciones, en los términos que determine la Ley de la
Comunidad Auténoma y, supletoriamente, la del Estado.

209 primeramente, la Ley 11/1999, de 21 de abril, elev las cuantias a 300.000 pesetas en Municipios de
mas de 250.000 habitantes; a 150.000 pesetas en los de 50.001 a 250.000 habitantes; a 75.000 pesetas en
los de 20.001 a 50.000 habitantes; a 50.000 pesetas en los de 5.001 a 20.000 habitantes; y a 25.000 pese-
tas en los demas Municipios. Posteriormente, la Ley de Medidas para la Modernizacion del Gobierno Lo-
cal establecio el sistema de minimos.
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lo que dificulta su prevision presupuestaria, y cuestiona su existencia como in-
greso por la contingencia del mismo, sin perjuicio de que su producto afluya al
arca municipal.

f2.1. Las sanciones tributarias constituyen una subespecie de sanciones que
proceden por las infracciones que cometan los contribuyentes respecto a los tri-
butos municipales. El hecho de encontrarnos ante una figura tributaria, aunque
de ambito local, le hace aplicable el régimen general sancionador previsto en la
Ley General Tributaria, y en las disposiciones que la complementen y desarro-
llen, con las especificaciones de la LHL y, en su caso, las que se establezcan en
las Ordenanzas Fiscales.

f.3. Cdnones y otros ingresos derivados de bienes de dominio priblico.
Comprenderan todos aquellos rendimientos procedentes de esta modalidad de
bienes, no subsumibles en el hecho imponible de la tasa por utilizaciéon especial
o aprovechamiento privativo por parte de los particulares. Aqui tendrian cabida
los canones que eventualmente pudieran satisfacer los beneficiarios de conce-
siones demaniales, asi como las contraprestaciones que se reciban de otras
Administraciones o de instituciones sin dnimo de lucro, por cesiones
excepcionales de este tipo de bienes210,

f.4. Las ayudas compensatorias por beneficios fiscales establecidos en los tribu-
tos locales. El articulo 9 TRLHL (y en conexién con él, la Disposicion Adicional
Tercera), tras sentar el principio general de reserva de ley para el reconocimien-
to de beneficios fiscales en los tributos locales; prevé una formula compensatoria
para corregir esta omision de autonomia local, al disponer que las Leyes estata-
les que establezcan beneficios fiscales en materia de tributos locales determina-
ran las formulas de compensacion a favor de las Entidades locales que procedan.
Y es que, tal y como aparecen regulados los beneficios fiscales hoy en dia en el
TRLHL, suponen una merma formal y material a la capacidad de actuacion de
los Entes locales.

210 Una figura ciertamente excepcional, de naturaleza hibrida entre la tasa por ocupacién del dominio pu-
blico, el canon demanial y la asignacion complementaria en los presupuestos del Estado, es la cantidad que
perciben las Entidades locales en compensacion de la Compaiia Telefonica de Espana, por el uso del do-
minio publico local. Esta compensacion, porcentaje de la facturacion anual de Telefénica, se transfiere a
través de entregas trimestrales y una liquidacion en los Presupuestos Generales del Estado para cada aro.
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Formalmente, la reserva de ley estricta que requiere la introducciéon de un bene-
ficio fiscal en cualquier figura tributaria (y que precisa como unica Administra-
cion competente a la del Estado, en virtud del titulo 149.1.14 CE que se refiere a
la Hacienda General) supone un atentado considerable a la autonomia local que
deberia regir en esta materia. Aunque aceptemos la necesidad de una reserva de
ley en aspectos sustanciales de la dindmica tributaria con la intencion de dotar al
sistema de una estructura comun, quizd en este punto resulte ocioso aplicar la
reserva de ley en su mdximo grado.

Desde un punto de vista material, resulta ciertamente paradodjico que el legisla-
dor estatal sea el unico competente para introducir compensaciones tributarias
cuyos efectos reductores afectan a una hacienda distinta a la Administracion re-
guladora (es evidente que los beneficios fiscales producen una merma directa en
la recaudacion que puedan percibir los Entes locales titulares de la figura tribu-
taria en cuestion). Precisamente por esta razon, se obliga por el legislador a que
la propia Administraciéon reguladora fije la formula precisa para compensar al
Ente de la eventual pérdida de ingresos, generalmente, a través de las leyes
anuales de presupuestos del Estado?!!. Esta desconexion entre Administracion
actora y receptora permite la aparicion de la principal problematica que rodea
este tipo de ayudas: las numerosas ocasiones en que los Entes locales quedan en
una patente indefension ante la falta de prevision, o prevision insuficiente, del
importe compensatorio por parte de la Administracion del Estado, y que ha ge-
nerado las correspondientes, y justas, reivindicaciones por parte de los 6rganos
de representacion de los Entes locales?!2. A esta controversia ha contribuido la

211 1 2 mayoria de estas ayudas se establecen para compensar beneficios fiscales que derivan de aconteci-
mientos historicos o culturales (como ejemplos de ello han sido la declaracion de Salamanca como ciudad
de la cultura europea o los beneficios a Santiago de Compostela como consecuencia de la celebracion del
ano santo jacobeo), o derivados de catastrofes; o como incentivos de politica socioeconémica (bonifica-
ciones en el IBI para centros de educacion concertada y bonificaciones a favor de las sociedades coopera-
tivas, cuya norma que regula su régimen fiscal establece una bonificacion del 95% sobre las cuotas del
Impuesto sobre Actividades Econémicas —incluidos los recargos—, asi como sobre las del Impuesto sobre
Bienes Inmuebles rusticos, en determinados supuestos, para aquellas sociedades cooperativas que tengan
la consideracion de protegidas); o bien derivados de acuerdos o tratados suscritos con paises extranje-
ros.(por ejemplo, la Ley 23/2001, de Presupuestos Generales del Estado para 2002, incluia una compen-
sacion equivalente al importe de las cuotas del Impuesto de Vehiculos de Traccion Mecanica objeto de
condonacion en el afio 2002, como consecuencia de la aplicacion de los beneficios fiscales establecidos en
el vigente Convenio de Cooperacion para la Defensa con los Estados Unidos).

212 F] wultimo, y quiz4 el mas sonado episodio en esta materia, lo constituyen las ayudas que, inicialmente,
previo el Estado para compensar la eliminacion parcial del Impuesto de Actividades Economicas, introdu-
cida mediante la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley Reguladora de las Haciendas Loca-
les, con efectos a partir del afio 2003, como consecuencia de la cual se establecié una exencion subjetiva
que afectaba, aproximadamente, al 92 por ciento de los contribuyentes de este impuesto. Tras numerosas
reivindicaciones desde el mundo local, canalizadas a través de la FEMP, el consejo general de este 6rgano
de representacion realizé una peticion al Gobierno, en el mes de marzo de 2005, de una cantidad adicional
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falta de una formula concreta de cédlculo de la compensacion correspondiente,
que deja a la total discrecionalidad de la ley que introduzca el beneficio, la de-
terminacion de su cuantificacion. Esta interpretacion se combate en el ambito
del articulo 142 CE?!3 puesto que el sistema diseniado por la LHL s6lo contem-
pla, en su vertiente cuantitativa, los beneficios fiscales expresamente previstos
en la propia ley, de modo que si estos se amplian por futuras leyes, el equilibrio
interno del sistema se quiebra, y se hace necesario restaurar la suficiencia finan-
ciera que el sistema intenta garantizar, a través de la compensacion adicional via
presupuestos del Estado?!4.

Ademas, se da la circunstancia de que el precepto, en un acto de “declaracion de
buena voluntad”, remite cualquier posible compensacion a las futuras Leyes por
las que se establezcan beneficios fiscales, pudiendo darse la contingencia de que
una futura ley desconozca esta remision mediante su derogacion tacita o expresa.

En todo caso, para que concurra el supuesto compensatorio se hace necesario
que la introduccion del beneficio en el tributo local se produzca a través de una
Ley formal, o a través de la Ley de Presupuestos Generales del Estado —en base a
la Disposicion Adicional Novena TRLHL-, como ha declarado la Direccion Ge-
neral de Coordinacion con las Haciendas Territoriales, en su Contestaciéon de 13
de mayo de 1989213, Incluso se ha llegado a sostener que fuera de los dos su-
puestos mencionados, leyes formales y leyes de presupuestos del Estado, no
procede compensacion alguna, ni siquiera cuando los beneficios vengan estable-
cidos en Convenios o Tratados Internacionales216.

a la inicialmente consignada en los Presupuestos Generales del Estado para el afio 2004, por entender que
la metodologia para el calculo del importe compensatorio que habia establecido el Gobierno estatal, unila-
teralmente, producia efectos desfavorables para los intereses de los Entes locales. Esta propuesta fue acep-
tada por el Gobierno, mediante acuerdo suscrito al efecto el 18 de julio de 2005, adoptando una nueva
metodologia para el calculo del importe compensatorio a satisfacer en el afio 2006 —afo a partir del cual se
consolida el modelo de financiacion—, consolidable como participacion local en los presupuestos del Estado
para los siguientes afios, y que ha supuesto, aproximadamente, 120 millones de euros adicionales a los
consignados en el ano 2004. Asimismo, en el momento de la suscripcion del acuerdo se mantuvieron con-
versaciones para anticipar la cantidad adicional con efectos desde el afio 2005.

213 Esta idea la aporta RUBIO DE URQUIA, J. L.: Ley Reguladora de las Haciendas Locales; Abella, Madrid.
1989. (pag. 90).

2% La SAN de 27 de marzo de 1990, acuii6 la expresion respeto «a la integridad econémica municipal»
mediante la correlativa compensacion con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, al objeto de que
«no sufra en absoluto la autonomia local». (FJ. 8).

215 Carta Tributaria n° 104. 1989. (pag. 109).

216 RUBIO DE URQUIA, J. L. Ley Reguladora..., op. cit. (pag. 89).
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Como excepcion a la regla compensatoria, los beneficios fiscales que tengan un
caracter potestativo no seran objeto de compensacion alguna.

Ademas se prevé un segundo supuesto compensatorio cuando el Estado otorgue
moratorias o aplazamientos en el pago de tributos locales a alguna persona o en-
tidad, quedando obligado a arbitrar las formulas de compensacion o anticipo
que procedan en favor de la Entidad local respectiva. Se trata de moratorias o
aplazamientos singulares cuya compensacion, al igual que en la regla general,
serd determinada en el futuro por la ley que ampare la concesion.

Por otro lado, dado que el importe compensatorio constituye un recurso concre-
to, teoricamente destinado a mantener la capacidad recaudatoria del tributo
afectado, no comparte la naturaleza genérica o abstracta de la participacion en
los tributos del Estado, a pesar de que provengan de la misma fuente y se regule
en la misma seccion, y le encontramos mads similitudes con la naturaleza de
cualquier otra subvencién incondicionada, de ahi que entendamos mas oportu-
no su ubicacion en el apartado dedicado a las subvenciones.

f.5. Asignacion complementaria con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado. Aunque no se encuentra tipificada expresamente como ingreso enume-
rado en el articulo 2 TRLHL —tampoco negado como tal, por el sistema de nume-
rus apertus que adopta el legislador—, la prevision de ayudas excepcionales o
complementarias por parte del Estado para suplir la endémica situacion finan-
ciera de nuestros Municipios ha gozado de cierta tradicion en la legislacion fi-
nanciera. De hecho, antes de la entrada en vigor de la Ley de Haciendas Locales
de 1988, se preveia la existencia de transferencias extraordinarias con cargo al
extinto Fondo Nacional de Cooperacion Municipal o de instituciones andlogas,
a través de las leyes de presupuestos del Estado para cada ano (por ejemplo para
el ano 1984; articulo 13 de la Ley 44/1983).

Y es que existen supuestos en que la prestacion de un servicio o la realizacion de
una actividad particular por un determinado Ayuntamiento, le puede ocasionar
trastornos graves en su situacion financiera (mas agudos que los que pueda oca-
sionar al resto de Ayuntamientos), ya sea por su ubicacion geografica, por su
demografia, o por cualquier otra circunstancia que haga diferente al Municipio
en cuestion, y que demandan una ayuda excepcional, fuera del sistema de finan-
ciacion establecido. Se trata, pues, de un mecanismo “de cierre” para garantizar
la suficiencia financiera, especialmente adecuado cuando nos encontramos ante
los denominados servicios publicos “minimos”, o de caracter obligatorio, para el
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Ente local. El mandato del articulo 26 de la Ley de Bases de Régimen Local, que
impone a los Ayuntamientos, en funcion de su poblacion, una serie de servicios
publicos locales que deberan prestar de modo obligado; justifica, de algin modo,
la existencia de este recurso excepcional y especifico para el cumplimiento de
las obligaciones legalmente exigibles a la Corporacion local.

El supuesto de hecho de esta ayuda concurre cuando un Municipio, con la utili-
zacion de las normas financieras reguladas en la Ley de Haciendas Locales, no
pueda prestar adecuadamente los servicios publicos municipales obligatorios.
En este caso se permite (puesto que la ayuda tiene un caracter eminentemente
discrecional o concesional) que los Presupuestos Generales del Estado establez-
can, con especificacion de su destino y distribucion, una asignacion complemen-
taria, cuya finalidad sera la de cubrir insuficiencias financieras manifiestas.

Un ejemplo tipicamente subsumible en esta prevision, y que ademads se suele re-
petir su consignacion de afo en afo, son las ayudas que prevén los Presupuestos
Generales del Estado para cofinanciar los servicios de trasporte publico urba-
no2l7 —contempladas expresamente en la Disposicion Adicional Quinta del
TRLHL-, o las asignaciones para el mantenimiento de sus centros sanitarios de
cardcter no psiquiatrico18.

Aunque su mecanica es idéntica a la participacion en los tributos del Estado,
consideramos que comparten la naturaleza de las subvenciones puesto que res-
ponden a un fin concreto y especifico, y para él se otorgan. Al igual que estas,

217 Dentro de estas modalidades se encuadran los Contratos-Programa suscritos por la Administracién
General del Estado con los Cabildos Insulares Canarios para el periodo 2000-2003, y las subvenciones al
transporte colectivo urbano reguladas, para el ejercicio 2003, en los articulos 69 y 74 b) de la Ley
52/2002, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2003.

218 Otros ejemplos de subvenciones o asignaciones que han contemplado las Leyes de Presupuestos Ge-
nerales del Estado los podemos encontrar, por ejemplo, en los articulos 76 y 77 de la Ley 23/2001, de
Presupuestos Generales del Estado para 2002, que incluian las siguientes ayudas:

— Una dotacion para compensar el precio del transporte del agua a la Ciudad de Ceuta.

— Un crédito para atender a Entidades locales en situacién de desequilibrio financiero.

También, el articulo 78 de la misma ley, establecia la posibilidad de conceder anticipos a los Ayuntamien-
tos que tuvieran desfases en la gestion recaudatoria del Impuesto sobre Bienes Inmuebles cuando, por
circunstancias relativas a la emision de los padrones, no se pudiera liquidar antes del 1 de agosto de 2002.
El importe de estos anticipos no podia exceder del 75 por 100 de la recaudacion previsible como imputa-
ble a cada padron. Este tipo de ayudas también se han repetido en los Presupuestos Generales del Estado
para los afios siguientes.

Otro ejemplo han sido las ayudas para la contratacion directa por las Entidades Locales de trabajadores

desempleados para la realizacion directa de obras y servicios de interés general, como consecuencia de los
convenios de colaboracion suscritos a este efecto con el INEM.
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dependiendo de su destino, podran ser de capital, si financian gastos de inver-
sion; o corrientes, si se destinan a gastos de mantenimiento de servicios, o al sa-
neamiento del déficit local.

f.6. Los fondos estructurales y otras ayudas provinentes de la Union Europea.
Desde que Espana se incorpor6 a la Union Europea, ha sido beneficiaria de las
ayudas que se consignan en los presupuestos anuales de ésta para corregir des-
equilibrios territoriales intracomunitarios, y subir el nivel de renta de los paises
mads desfavorecidos. Buena parte del territorio espainol ha sido, y sigue siendo
(cada vez en menor medida por su armonizacion progresiva con la media de
renta comunitaria), objetivo prioritario en la distribucion de este tipo de fondos
estructurales y/o de cohesion, lo que ha hecho, en ultima instancia, beneficiarios
directos de parte de estas ayudas a las Entidades locales, afo tras afio.

La naturaleza de los montantes provenientes de estos fondos, en principio, po-
dria subsumirse en el concepto de subvencion por estar destinadas a gastos es-
pecificos (como infraestructuras, ayudas a la insercion laboral de algunos
sectores de la poblacion con dificultades o mejora del medioambiente, etc.). No
obstante, debido a su importancia cuantitativa, y a su repeticion en los ultimos
afnos como un recurso seguro dentro de planes de actuacion plurianuales, se han
convertido, para algunos Ayuntamientos, en un recurso mas del presupuesto.
Por esta razon merecen su consideracion independiente como recurso especifi-
co, en tanto no cambie sustancialmente la posicion espanola como destinataria
preferente de estos fondos.

f.7. Otras figuras residuales. La reforma introducida por la Ley de Haciendas
Locales supuso, en su momento, la desaparicion de un gran numero de impues-
tos que, hasta ese momento, habian introducido las distintas legislaciones que
habian regulado, sin unidad, la materia. No obstante, todavia existen vestigios
de alguno de estos impuestos que, por su caracter residual, no fueron abolidos
expresamente por la referida Ley y, por tanto, mantienen su vigencia, aunque,
como recurso, tengan mas bien un caracter testimonial.

Tal es el caso del Impuesto Municipal sobre Gastos Suntuarios en la modalidad
que grava el aprovechamiento de cotos de caza y pesca, cuya vigencia mantuvo
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el Real Decreto Ley 4/1990, de 28 de septiembre?!®, y cuya constitucionalidad
ha sido ratificada por la jurisprudencia?29. Incluso el TRLHL hace una referencia
expresa a este impuesto, en su Disposicion Adicional Primera, que permite en-
tenderlo aplicable en el sistema financiero municipal. Concretamente, aprueba
que las Comunidades Auténomas establezcan y exijan un impuesto propio sobre
la materia imponible gravada por el Impuesto Municipal sobre Gastos Suntua-
rios, en su modalidad de aprovechamiento de cotos de caza y pesca, que serad
compatible con el impuesto municipal, si bien la cuota de este ultimo se deduci-
ra de la de aquél.

Realmente, nos encontramos ante verdaderos impuestos que, técnicamente, en-
cajarian en el apartado que hemos dedicado a los recursos tributarios impositi-
vos, pero, debido a su excepcionalidad, y a su caracter residual (debido mas al
desuso u olvido legislativo que a una voluntad real de mantener este tipo de im-
puestos), merecen un tratamiento diferenciado.

f.8. Las prestaciones personales y de trasporte. Se trata de obligaciones o prés-
tamos que se imponen a los vecinos de un Municipio, y que, en tanto son redi-
mibles en metdlico??!, pueden constituir una fuente de ingresos para el
Municipio. La finalidad de los mismos persigue mas el beneficio social que para
la comunidad genera una conducta individual exigible, que actuar como fuente
financiera en sentido tradicional.

— La prestacion personal afecta a las personas fisicas residentes en el Municipio,
mayores de edad y capacitadas, y no podra exceder de 15 dias al ano, ni de tres
consecutivos. Su redencion a metdlico equivale al doble del salario minimo in-
terprofesional.

219 Este Real Decreto, de reforma parcial del IAE, modifico la Disposicion Transitoria 3* de la LHL, permi-
tiendo exigir a los Ayuntamientos afectados el citado impuesto con efectos desde el 1 de enero de 1991.

220 STS de 24 de marzo de 1995. A mayor abundamiento, puede consultarse “El impuesto Municipal so-
bre Cotos de Caza y Pesca”, de GARCIA-FRESNEDA GEA, F.; Revista de Hacienda Local, n® 84. 1998.

221 La constitucionalidad de la remision en metdlico de estas prestaciones fue ratificada por la STC
233/1999, de 16 de diciembre, F.J. 35°, al entender que la redencion a metdlico no se deja a la libre vo-
luntad del interesado, sino que es competencia de la autoridad municipal, previa peticion de aquel, y pre-
via justificacion de la causa que pudiera fundamentar dicha peticion, que hace necesario su regulacion
concreta a través de la Ordenanza o Reglamento municipal oportuno. Por tanto, nos encontramos ante
una sustitucion causal o justificada, coherente con el principio constitucional de igualdad.
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— Las prestaciones de transporte afectan a las personas fisicas o juridicas que
tengan elementos de transporte en el término municipal afectos a explotacio-
nes empresariales radicadas en este, y no podra exceder, para los vehiculos de
traccion mecdnica, de cinco dias al afo, sin que pueda ser consecutivo ningu-
no de ellos. En los demds casos su duracion no sera superior a 10 dias al afio,
ni a dos consecutivos. Su redencion a metalico equivale al triple del salario
minimo interprofesional.

£.9. Otras ayudas y asignaciones con cargo a los presupuestos de la Comunidad
Autonoma respectiva. Al igual que se permite para el Estado, la Comunidad
Autonoma respectiva puede prever otras asignaciones y ayudas
complementarias, diferentes a la participacion ordinaria en los presupuestos au-
tonémicos, con el objetivo de promover actuaciones especificas o sanear el
déficit municipal. En todo caso, el volumen y naturaleza de este tipo de ayudas
dependeran de la voluntad, unilateral o negociada, de los 6rganos autonémicos
competentes?22,

3. Los ingresos de derecho privado

Tienen la consideracion de ingresos de derecho privado los rendimientos o pro-
ductos de cualquier naturaleza derivados del patrimonio de la Entidad local, asi
como las adquisiciones a titulo de herencia, legado o donacion. Vienen regula-
dos en el Capitulo II del Titulo I del TRLHL.

Tradicionalmente, los bienes de las Administraciones Publicas se han clasificado
en bienes de dominio publico y bienes patrimoniales o de propios, segtin se en-
cuentren afectados a un uso publico o no, lo que determina el régimen juridico
de aplicacion, publico o privado, respectivamente. En este apartado se incluirian
los rendimientos que pueda obtener el Ayuntamiento de sus bienes patrimonia-
les (incluido el producto de la enajenacion), o de sus derechos reales o persona-

222 Por citar algin ejemplo de ello, la Comunidad Autonoma de Andalucia ha recogido en sus presupues-
tos partidas destinadas a sanear el endeudamiento parcial o total de las Entidades locales andaluzas. El
montante de estas ayudas —que varia en funcion de la poblacion de la entidad solicitante- tiene por objeto
financiar el coste de los intereses y/o de parte del capital de la deuda viva que cada Entidad local subven-
cionada mantuviera con una entidad de crédito a la fecha de convocatoria de las ayudas. (Por ejemplo, la
Orden, de 14 de julio de 2000, de la Consejeria de Economia y Hacienda, por la que se regula y convoca
para el ejercicio 2000 la concesion de subvenciones para tipos de interés a préstamos concertados por las
Corporaciones Locales).
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les, susceptibles de valoracion econdmica, al igual que hacen los particulares
respecto de su patrimonio privado.

Los ingresos de derecho privado se definen, pues, por contraposicion a los ingre-
sos de naturaleza publica, por el régimen juridico que le es de aplicacion, regulado
por las normas de Derecho privado, que se caracterizan por la igualdad de los su-
jetos destinatarios. Sin embargo, incluso en este estadio, la Administracion Publica,
y por ende la local, mantiene unas potestades desconocidas en las relaciones juri-
dico-patrimoniales privadas, como son la potestad de desahucio administrativo, de
investigacion, de deslinde y de recuperacion de oficio en el plazo de un afo desde
la ocupacion ilegal, que pueden facilitar la gestion de cobro de los ingresos proce-
dentes de los mismos, puesto que el legislador excluye, expresamente, la utiliza-
cion de la via ejecutiva y de apremio para la cobranza de los mismos. Esto esta
fundamentado en el estatus especial que prevé el articulo 132 CE?23 solo para las
propiedades administrativas afectadas a una utilidad publica.

Por ultimo, el TRLHL establece respecto a la mayor parte de estos ingresos una
regla de afectacion general, estableciendo que los ingresos procedentes de la
enajenacion o gravamen de este tipo de bienes y derechos no podran destinarse
a la financiacion de gastos corrientes, salvo que se trate de parcelas sobrantes de
vias publicas no edificables, o de efectos no utilizables en servicios municipales
o provinciales. Se trata de una afectacion, diferente a las afectaciones especificas
propias de las subvenciones finalistas, con unos efectos mas extensos que estas,
y que, a nuestro parecer, no encuentra una justificacion suficiente. Y es que si el
legislador lo que pretende con ello es controlar la dilapidacion de patrimonio lo-
cal, ya existen unos filtros para ello a través de la autorizacion preceptiva de la
Comunidad Auténoma o del Estado para la mayoria de las operaciones de dis-
posicién patrimonial. Ademas, toda afectacion que se imponga sobre un ingreso

223 Seguin el articulo 132.1.: «La Ley regulara el régimen juridico de los bienes de dominio ptblico y de
los comunales, inspirdndose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad,
asi como su desafectacion». Por contraposicion, se ha entendido que la Constitucion estd declarando, y
de ello se ha hecho eco el legislador sectorial, el caracter alienable, prescriptible, afectado y embargable
de los bienes patrimoniales de las Administraciones Publicas. No obstante, uno de los aspectos que mayo-
res dudas suscito en su momento fue la embargabilidad del patrimonio privado de la Administracion
puesto que durante algun tiempo se produjo jurisprudencia encontrada en este aspecto. Finalmente, la
Sentencia del Tribunal Constitucional 166/1998, de 15 de julio, sent6 doctrina a favor de la embargabili-
dad del patrimonio privado de las Administraciones Publicas, y, a raiz de ella, se introdujeron las modifi-
caciones legislativas oportunas (entre otras, se modifico la LHL) para aclarar suficientemente este
régimen. Para mayor profundidad puede consultarse MOROTE SARRION, J. V.: “La embargabilidad de
los bienes patrimoniales de las administraciones publicas. comentario a la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 166/1998, de 15 de julio”; Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonomica, INAP,
n° 280. 1999.
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local, y maxime la que aqui se describe, empuja en direccién contraria a la auto-
nomia financiera que necesita una gestion eficiente del patrimonio local. Por
otro lado, tampoco la Ley de Haciendas Locales permite una gestion patrimonial
extrema que lleve a un Ayuntamiento a obtener ingresos por la via exclusiva del
patrimonio privado, incurriendo con ello en injusticia social e incumplimiento
del deber publico de conseguir la contribuciéon general al sistema publico y la
solidaridad territorial, puesto que no podria dejar de gravar, al menos con los
tributos obligatorios, a los ciudadanos de un Municipio, y nutrirse exclusiva-
mente de ingresos patrimoniales o dependientes”.

C. LA HACIENDA PROVINCIAL E INSULAR: REGIMEN COMUN

La Hacienda provincial que a continuacion se expone, abarca no solo el régimen
financiero de las Diputaciones Provinciales, disefiadas para el gobierno y admi-
nistracion de las Provincias de régimen comun, sino también el de las Comuni-
dades Autonomas uniprovinciales, los Consejos Insulares de las Islas Baleares, y
los Cabildos Insulares de las Islas Canarias, para los cuales la Ley de Haciendas
Locales prevé los mismos recursos que para las Diputaciones Provinciales.

El papel que la Constitucion Espariola atribuye a las Provincias es doble: por un
lado, se configuran como entidades de colaboracion con los Municipios radica-
dos en su territorio y garantes de la prestacion de servicios municipales bésicos
para los ciudadanos de la Provincia; y por otro, constituyen un verdadero nivel
territorial dentro de la organizacion territorial del Estado, y al reconocérsele la
autonomia y la personalidad juridico-publica en las mismas condiciones que a
los Municipios, gozan de la misma consideracion de poder financiero derivado.
Una y otra condicion, complementarias entre si, caracterizan la actuacion de la
Provincia en el campo financiero, y su sistema de fuentes.

Respecto a la primera actividad, la de fomento municipal, hemos de traer a cola-
cion lo dispuesto en el articulo 36 de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen
local, que establece entre las funciones propias de estas Entidades, la asistencia y
cooperacion juridica, economica y técnica a los Municipios, especialmente los
de menor capacidad economica y de gestion. Esta cooperacion se traduce en el
campo financiero, fundamentalmente, a través de dos mecanismos:

— Técnicas de fomento propiamente dichas: El apoyo financiero a actividades,
servicios u obras municipales, mediante subvenciones, trasferencias, bonifica-
ciones o cualquier otro tipo de auxilio econémico.
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— Colaboracion/sustitucién técnica del Ayuntamiento en aquellas funciones que,
por su coste o complejidad, no sean susceptibles de prestacion por el Munici-
pio, o se hagan antieconomicas, aprovechando las ventajas que ofrece la eco-
nomia de escala. Especialmente destacables resultan, por su implantacion casi
universal, los servicios provinciales de recaudacion y/o gestion tributaria, en-
cargados de gestionar la recaudacion en el territorio municipal de los tributos
y otros ingresos de derecho publico de titularidad del Municipio.

En este papel de estimulo municipal, la Provincia se muestra como sujeto activo
en el sistema financiero municipal, esto es, sus ayudas se convierten en fuente
de recursos para los Municipios de su ambito territorial.

En cuanto a la segunda vertiente constitucional de las Provincias, su considera-
cién como poder financiero sigue las mismas lineas que la Hacienda municipal,
con dos medios fundamentales para su financiacion: los tributos propios y la
participacion en los tributos del Estado; y una tercera via a través del resto de
ingresos de derecho publico e ingresos de derecho privado.

La configuracion que ha hecho el legislador estatal de los recursos tributarios
provinciales se encuentra decididamente influida por la implantacion en Espana
del Impuesto sobre el Valor Anadido, que supuso un cambio profundo en la im-
posicion estatal indirecta respecto de la cual la tributacion provincial tenfa gran
incidencia (a través, fundamentalmente, del canon sobre la produccion de ener-
gia eléctrica, y de los recargos sobre el impuesto general sobre el trafico de las
empresas y sobre los impuestos especiales de fabricacion).

De modo que existe una diferencia fundamental entre la Hacienda municipal y
la provincial, y es que esta ultima tiene un campo tributario realmente limitado
por la imprevision legislativa de impuestos provinciales, lo que limita este tipo
de recursos a las figuras de las tasas y de las contribuciones especiales, y a una
figura semitributaria, el recargo provincial sobre el IAE, que, por la reestructu-
racion de este impuesto municipal operada con efectos desde el afio 2003, y por
la escasa cultura de esta figura como recurso realmente provincial??4, practica-

224 ] hecho de que la gestion recaudatoria de este recargo se realice por los Ayuntamientos, como si se
tratara de un complemento de la liquidacion que corresponde a su cuota tributaria, ha hecho que en al-
gunas ocasiones retarden la entrega de su producto a la Diputacién Provincial titular del mismo, incluso
que, se resistieran a su entrega con la excusa de la insuficiencia que padecen las arcas municipales. Esto
colocaba a las Diputaciones Provinciales en una situacion de indefension que llevo al legislador en el ano
1999 a modificar la Ley de Haciendas Locales en este punto con la intencion de facilitar la informacion y
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mente no aporta nada nuevo a las arcas provinciales. La consecuencia de lo ex-
puesto es que nos encontramos ante una hacienda esencialmente dependiente,
donde la participacion en los tributos del Estado, y la financiacién finalista,
marcan decididamente, casi agotadoramente, su régimen de financiacion. De ahi
que podamos considerar a la Hacienda provincial como un conjunto de figuras
aisladas, mds que como un sistema financiero propiamente dicho223.

Al carecer de impuestos, pues, los recursos tributarios de las Provincias se es-
tructuran en tasas, contribuciones especiales y el recargo sobre el Impuesto so-
bre Actividades Econdmicas.

Fuera de los recursos tributarios, se mantiene la distincion entre ingresos de de-
recho privado e ingresos de derecho publico, cuyas regulaciones se han llevado
a cabo siguiendo los mismos criterios que han inspirado la configuracion de es-
tos recursos en el ambito municipal.

Por tanto, los recursos que establece el TRLHL, en su Titulo III, para las Provin-
cias y entes asimilados, son los siguientes: recursos tributarios (tasas, contribu-
ciones especiales y el recargo sobre el Impuesto sobre Actividades Economicas),
ingresos de derecho privado, cesion de recaudacion de impuestos del Estado y
participacion en los tributos del Estado, subvenciones, operaciones de crédito,
precios publicos, multas y sanciones y otras prestaciones de derecho publico.

Dado que estos recursos han sido objeto de analisis detallado en el anterior apar-
tado, inicamente nos vamos a centrar en las particularidades que ofrece el sistema
financiero provincial respecto al municipal, entendiendo que, para todo lo no
mencionado, es de aplicacion lo expuesto en el bloque de financiacion municipal.

garantizar la entrega del producto recaudatorio que los Ayuntamientos debian realizar a la Corporacion
provincial, permitiendo, si fuera necesario, la retencion con cargo a la participacion en los tributos del Es-
tado de los Ayuntamientos “rebeldes”.

225 Coincidimos en esta idea con CALVO ORTEGA, R.: Constitucion y Haciendas Locales; op. cit., (pag. 573).
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1. Los recursos tributarios provinciales

Los recursos tributarios de las Provincias y entes asimilados se estructuran en
tasas, contribuciones especiales y el recargo sobre el Impuesto sobre Actividades
Econodmicas.

Respecto a las tasas, las Diputaciones Provinciales podran establecer y exigir tasas
por la prestacion de servicios o la realizacion de actividades de su competencia, y
por la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial de bienes del dominio
publico provincial. La ley hace una especial mencion a las tasas por la edicion de
anuncios, suscripcion y venta del Boletin Oficial de la Provincia, no sélo porque
constituye un recurso especifico de la Hacienda provincial, sino también porque
la procedencia y legitimidad de este recurso se ha visto cuestionada por diferen-
tes pronunciamientos jurisprudenciales?2® hasta la introduccion, ex profeso, del
apartado 2° en el articulo 132 TRLHL, y la posterior promulgacion de la Ley
5/2002, de 4 de abril, Reguladora de los Boletines Oficiales de la Provincia, que
establecen categoricamente la procedencia de la tasa por este tipo de servicios, y
su titularidad a favor de las Diputaciones Provinciales.

Por lo que respecta a las contribuciones especiales provinciales se reconocen en
los mismos términos que las municipales por la realizacion de obras o por el es-
tablecimiento o ampliacion de servicios de competencia provincial.

Por su parte, el recargo provincial sobre el TAE se trata de un recurso que las Di-
putaciones pueden exigir a los mismos sujetos pasivos y en los mismos casos
que los previstos para los Ayuntamientos de la Provincia por dicho impuesto.
Consiste en un porcentaje tinico, no superior al 40 por ciento, sobre las cuotas
municipales modificadas por la aplicacion del coeficiente de ponderacion previs-
to en la ley, cuya gestion se lleva a cabo por el Ayuntamiento titular del impues-
to matriz, juntamente con las liquidaciones municipales.

Nos encontramos, no obstante, ante una figura atipica, por su excepcionalidad,
en el sistema de financiacion local, cuya evolucion (caracterizada por las dificul-
tades en su recaudacion antes comentadas y por su pérdida de aplicacion practi-
ca a raiz de la reforma del impuesto operada con efectos desde el afio 2003), la

226 Entre los pronunciamientos en contra de esta tasa como recurso provincial se encuentran la STSJ de
Aragon, de 2 de febrero de 1998, o la STSJ de Castilla y Leon, de 8 de febrero de 1999.
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ha situado mas cerca de la naturaleza de un recurso subvencionado que de un
impuesto provincial en si mismo.

Ademas de lo anterior, las Diputaciones y entes asimilados perciben las cuotas
provinciales del IAE, y la parte proporcional en el reparto de las cuotas naciona-
les de este impuesto que, aunque se perciben via presupuestos del Estado, no
dejan de ser en su origen ingresos de naturaleza tributaria.

2. Los recursos de derecho publico provinciales de naturaleza no
tributaria

Las peculiaridades provinciales de este tipo de recursos se centran en la cesion y
participacion en los tributos del Estado y en las asignaciones complementarias
con cargo a los presupuestos del Estado. EI TRLHL prevé un sistema dual en
funcion de la naturaleza del Ente subvencionado:

—Provincias de régimen comun y Comunidades Auténomas uniprovinciales que,
a la entrada en vigor de la ley, no hubiesen integrado su participacion en tri-
butos del Estado como entidad analoga a las Provincias en la que les pudiere
corresponder con arreglo a su naturaleza institucional como Comunidad Au-
tonoma.

— Provincias no incluidas en el anterior apartado.

Respecto a las primeras, la cesion en los impuestos del Estado se realiza por los
siguientes porcentajes e impuestos, siempre que no hayan sido objeto de cesion
a las Comunidades Auténomas:

a) El 0,9936 por ciento de la cuota liquida del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas.

b) El 1,0538 por ciento de la recaudacion liquida por el Impuesto sobre el Valor
Anadido imputable a cada Provincia o ente asimilado.

c) El 1,2044 por ciento de la recaudacion liquida imputable a cada Provincia o
ente asimilado por los Impuestos Especiales sobre la Cerveza, sobre el Vino y
Bebidas Fermentadas, sobre Productos Intermedios, sobre el Alcohol y Bebi-
das Derivadas, sobre Hidrocarburos y sobre las Labores del Tabaco.

Las bases o rendimientos sobre los que se aplicaran los porcentajes anteriores se
determinan con arreglo a lo dispuesto en los preceptos que regulan la cesion tri-
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butaria a los Municipios, y al igual que lo previsto para la cesion municipal, los
entes beneficiados no podran asumir, en ningtn caso, competencias normativas,
de gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion de los tributos cuyo rendi-
miento se les cede, asi como tampoco en materia de revision de los actos dicta-
dos en via de gestion de dichos tributos, cuya titularidad y ejercicio corresponde
exclusivamente al Estado.

Al igual que para la cesion municipal, el legislador establece un complejo siste-
ma de reglas para determinar el alcance de la cesion de cada uno de los impues-
tos estatales afectados.

Simultdaneamente, se prevé la participacion de este tipo de Entes provinciales en
el Fondo Complementario de Financiacion, cuyo importe se determina, para ca-
da ejercicio y para cada Provincia, aplicando un indice de evolucion a la partici-
pacion que le corresponda, por este concepto, en el afio 2004 (tomado como
ano base del nuevo modelo). La formula y el indice de evolucion funcionan con
la misma mecdnica que para la participacion municipal.

Una tercera via de ingreso para estas Entidades viene determinada por la finan-
ciacion de la asistencia sanitaria, concretamente para el mantenimiento de los
centros sanitarios de cardcter no psiquidtrico, que mantengan estas Entidades
como servicio publico. Su cuantia se determinard, anualmente, aplicando el in-
dice de evolucion a la cuantia del afio precedente, estableciéndose como cuantia
inicial la determinada para el afio 2003 en los Presupuestos Generales del Estado
para ese ano227.

Para las Provincias incluidas en el segundo grupo, se prevé el sistema de partici-
pacion tradicional, basado en el incremento, para cada ejercicio, del montante
previsto en el afio 2003 —que se adopta como afio base— en concepto de finan-
ciacion incondicionada?28, mediante la aplicacion de un indice de evolucion
que sigue el incremento que experimenten los ingresos tributarios del Estado.

22T Determinada con arreglo a lo dispuesto en el apartado tres del articulo 66 de la Ley 52/2002, de 30 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2003.

228 Calculada segtn lo dispuesto en los apartados cuatro, cinco y siete del articulo 66 de la Ley 52/2002,
de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2003.
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Por lo que respecta a las asignaciones complementarias en los Presupuestos del
Estado, diferentes a las ya expuestas, cabe destacar las siguientes:

— Subvenciones del Estado a los planes provinciales de cooperacion. Se trata de
subvenciones de capital para cofinanciar el plan provincial de obras y servicios
que aprueban las Diputaciones Provinciales con caracter anual. Estas cantida-
des son consignadas por montante global aunque su entrega se realiza indivi-
dualmente, para cada actuacion cofinanciada, conforme va ejecutandose la
obra, o estableciéndose el servicio, en el Municipio destinatario.

— Participaciones en las Apuestas Mutuas Deportivas del Estado, segun el repar-
to correspondiente a cada ente del total asignado para la financiacion provin-
cial. Este recurso tiene caracter de trasferencia corriente para la Entidad
provincial o asimilada.

— Participacion en las cuotas eléctricas y compensacion por la exencion del IAE
de centrales hidroeléctricas radicadas en el ambito provincial o insular.

Existe una singularidad provincial respecto a las operaciones de crédito, consis-
tente en que la legislacion habilita una operacion especial de crédito para aquellas
entidades que presten el servicio de recaudacion municipal a favor de los Ayun-
tamientos de su territorio, que tiene por finalidad anticipar a los Ayuntamientos
gestionados hasta el 75 por ciento de la recaudacion previsible en los impuestos
del IBI e TIAE. La particularidad de esta operacion especial de crédito, que debe
concertarse en todo caso a corto plazo, estd en que se excluye del cumplimiento
de los requisitos generales para acceder al endeudamiento publico local?2°.

Ademds de estos ingresos de procedencia estatal, cada Comunidad Auténoma
suele incluir en sus respectivos presupuestos dotaciones a favor de los Entes
provinciales o insulares radicados en su territorio, destinados a sufragar gastos
de obras o servicios ordinarios (como la cofinanciacion autonémica del plan de
obras y servicios provincial) y, especialmente, los gastos generados por servicios
propios de las Comunidades Autonomas, que son prestados, impropiamente,
por el Ente provincial (como el mantenimiento de centros de informacion turis-
tica o institutos de la mujer).

229 Sobre la especialidad de esta operacion ya se pronuncio el Tribunal Supremo en sentencia de 7 de oc-
tubre de 1996.
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3. Los ingresos de derecho privado

Aunque el TRLHL no prevé este tipo de ingresos en el Titulo III, dedicado a la
financiacion provincial, hay que entenderlo disponible por la remision genérica
del citado Titulo al articulo 2 de la misma ley. Por lo que constituyen ingresos
de derecho privado de las Entidades provinciales y entes asimilados, los rendi-
mientos o productos de cualquier naturaleza derivados de su patrimonio, asi
como las adquisiciones a titulo de herencia, legado o donacion. Estos ingresos
gozan de la misma afectacion que vincula a los ingresos patrimoniales de los
Municipios.

D. LOS REGIMENES ESPECIALES Y EXCEPCIONALES

El TRLHL recoge bajo la denominacion Regimenes Especiales, una serie de re-
glas especiales y/o excepcionales al sistema de financiacion expuesto para los
Municipios y las Provincias de régimen comun. Estos regimenes especiales se
justifican por el ambito geografico y/o demografico de los territorios afectados,
que le acarrea desigualdades o perjuicios adicionales en la prestacion de los ser-
vicios a los que le obliga la legislacion de régimen local. Por esta razon, el legis-
lador habilita un régimen especial (a veces unas simples compensaciones
adicionales), con la intencion de situar en términos de igualdad la hacienda de
los territorios afectados respecto a la del resto de Entes locales espafioles. Se tra-
ta de unos regimenes especiales ex lege, por encontrar su legitimacion en la le-
gislacion ordinaria de financiacion local.

Pero ademads de estos, el sistema financiero local espanol prevé un segundo tipo
de regimenes especiales, que debemos calificar mas bien de excepcionales, cuya
justificacion se encuentra en el reconocimiento constitucional a unos derechos
historicos o forales que tradicionalmente han arrastrado las haciendas de algu-
nos territorios espanoles. En este caso, las especialidades derivan directamente
del reconocimiento constitucional al hecho singular de los territorios forales,
por lo que el legislador estatal articula unas leyes especiales, fuera del ordena-
miento basico y comun que se supone sienta la Ley de Haciendas Locales, que
regulan particularmente la Hacienda foral en armonia con el sistema de cupos
que historicamente ha regido sus respectivas haciendas.
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1. Los regimenes especiales

El Titulo V del TRLHL regula los regimenes especiales a través de cinco Capitu-
los que corresponden a otros tantos ambitos geograficos y/o demograficos con-
cretos. La distincion subjetiva es variable, puesto que en unos casos se hace
corresponder con una ciudad, en otros con el ambito insular equiparable a la
Provincia, y en otros afectan a todos los entes locales que integran un determi-
nado territorio. Siguiendo la sistemadtica de la ley, se distinguen los siguientes
regimenes:

a. Baleares: Segtin el TRLHL, los Consejos Insulares de las Illes Balears dispon-
dran de los mismos recursos que se reconocen a las Diputaciones Provinciales.
Se trata de una regla propia del sistema de financiacion provincial puesto que
afecta a los Consejos Insulares, que son los 6rganos de gobierno insular, por lo
que se equiparan a las Diputaciones Provinciales de régimen comun?30. En
realidad, de la redaccion del precepto no se desprende que exista una regla es-
pecial para estas Entidades locales, mds bien al contrario, por lo que no se jus-
tifica muy bien su ubicacion en este Titulo. Quiza la intencion del legislador
haya sido la de mencionar expresamente estos territorios en la ley, para evitar
la confusion que pudiera generar la falta de alusion al gobierno (cuya unica
particularidad administrativa radica en su doble condicion de 6rganos repre-
sentativos de una Entidad local y érganos autonoémicos?3!) y a los territorios
insulares en el resto de los preceptos.

b. Canarias: Las Entidades Locales Canarias gozan de un sistema complejo que
parte del sistema de recursos regulados en la ley basica, enriquecido con las
previsiones recogidas en la legislacion reguladora del régimen econémico-
fiscal especial del archipiélago (Ley 20/1991, de 7 junio)?32.

20 Las peculiaridades juridicas y administrativas de estos 6rganos se encuentran reguladas en la Ley
8/2000, de 27 de octubre, de los Consejos Insulares de la Comunidad Auténoma Balear, y en la Ley
30/1998, de 29 de julio, del Régimen Especial de las Illes Balears.

231 1.2 STS de 26 de junio de 1998 diserta sobre la doble naturaleza de estos 6rganos.

232 E] Tribunal Constitucional, en la sentencia de 30 de enero de 2003, se pronuncia sobre la constitucio-
nalidad de algunos de los aspectos que regula la legislacion econémica-fiscal canaria. Véanse también las
SSTTCC 62/2003, de 27 de marzo; 72/2003, de 10 de abril; y 137/2003, de 3 de julio. Para un analisis
doctrinal, puede consultarse ROMERO PI, J.: Cddigo Fiscal de Canarias. Régimen economico-fiscal. Comen-
tarios y formularios; Francisco Lemus Editor, Canarias. 1994.
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La unica prevision especial que regula expresamente el TRLHL —en su Dispo-
sicion Adicional Undécima— afecta a la participacion de los Cabildos y de los
Ayuntamientos canarios en los impuestos del Estado, estableciendo —por reen-
vio a su ley especial-, que tnicamente se les cedera el porcentaje correspon-
diente del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de los Impuestos
Especiales sobre Cerveza, sobre Productos Intermedios y sobre Alcohol y Be-
bidas Derivadas, cuyas cuantias se deduciran de su asignacion con cargo al
fondo complementario de financiacion.

Por su parte, la legislacion del régimen economico-fiscal especial de Cana-
rias?33 establece como ingresos propios de sus haciendas el Impuesto General
Indirecto Canario, impuesto estatal de naturaleza indirecta que grava las en-
tregas de bienes y prestaciones de servicios, con caracter oneroso, realizadas
por empresarios y profesionales, de manera habitual u ocasional, asi como las
importaciones de bienes cualquiera que sea la condicion del importador, que
se devenguen en el territorio insular; y el Arbitrio sobre la Produccion e Im-
portacion en las Islas Canarias, que es un impuesto estatal indirecto que grava
la produccion o elaboracion, asi como la importacion de toda clase de bienes
muebles corporales en las islas Canarias, de acuerdo con la Ley y sus disposi-
ciones de desarrollo.

c. Ceuta y Melilla. La financiacién de las ciudades de Ceuta y Melilla se encuen-
tra integrada por los recursos previstos en sus respectivos Estatutos.

Su participacion en los tributos del Estado se rige por las mismas reglas apli-
cables a la participacion de las Provincias en dichos tributos.

La tunica particularidad marcada por el TRLHL viene dada por el estableci-
miento general de una bonificacion especial del 50 por ciento de las cuotas
tributarias correspondientes a los impuestos municipales que se devenguen en
ambas ciudades.

Por su parte, la legislacion sectorial —Ley 8/1991, de 25 de marzo, en la re-

daccion dada por la Ley 13/1996, de 30 de diciembre de 1996, de Medidas
Fiscales, Administrativas y del Orden Social-, introduce la mds importante

233 Creados por la Ley 20/1991, de 7 de junio de 1991, y desarrollado por el Real Decreto 2538/1994, de
29 diciembre.
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singularidad del sistema de financiacion de estas ciudades con la articulacion
del Impuesto sobre la Produccién, los Servicios y la Importacion en las Ciuda-
des de Ceuta y Melilla>3* (antiguo Arbitrio sobre la produccion y la importa-
cién en las ciudades de Ceuta y Melilla), que es un impuesto local aplicable en
el ambito territorial de las Ciudades de Ceuta y Melilla, pero que se integra en
la normativa general de Haciendas locales (TRLHL) en todos los aspectos rela-
tivos a la gestion, liquidacion, inspeccion, recaudacion y revision de los tribu-
tos. Este impuesto grava, ademds de la importacion, la produccion interna de
toda clase de bienes muebles dentro de los territorios de ambas ciudades.

d. Madrid y Barcelona. Finalmente, en atencién a la especial dimension de estas
ciudades, y por los servicios que acogen y prestan, el legislador habilita la po-
sibilidad de un régimen especial para los Municipios de Madrid y Barcelona,
del que la ley basica de Haciendas locales serd supletoria.

Esta prevision especial para las grandes ciudades no es una invencion de la
Ley de Haciendas Locales, ya en el régimen preconstitucional se dicté a tal
efecto el Texto Articulado de la Ley Especial para el Municipio de Madrid y el
Texto Articulado de la Ley Especial para la ciudad de Barcelona (mediante
sendos Decretos 1674/1963, de 11 de julio; y 1166/1960, de 23 de mayo),
cuyos Titulos III se encargaban de regular un régimen financiero especial para
una y otra. Sin embargo, pese a la prevision del legislador (de la que los Esta-
tutos de Autonomia aplicables se hacen eco233), lo cierto es que durante mu-
cho tiempo no se ha promovido ningin proyecto normativo que abordara
estas cuestiones, a pesar de las continuas reivindicaciones desde los sectores
afectados pidiendo su regulacion. Para salvaguardar la contingencia de un va-
cio legal, la Disposicion Transitoria Séptima TRLHL establece que, en tanto no
se aprueben las leyes especiales, seran de aplicacion directa a los Municipios
de Madrid y Barcelona los preceptos contenidos en esta ley.

Este inmovilismo se ha roto recientemente, mediante la aprobacion por el
Consejo de Ministros, en sesion de 29 de julio de 2005, de la Carta Municipal

23 Sobre 1a procedencia de este impuesto se pronunci6 el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Europea en sentencia de 7 de diciembre de 1995, en el recurso interpuesto por la Camara de Comercio,
Industria y Navegacion de Ceuta contra el Ayuntamiento de la misma ciudad. También el TSJ de Ceuta y
Melilla declaro, en sentencia de 13 de julio de 1998, que el impuesto no constituia exaccion equiparable
al derecho de aduana no vulnera los articulos 9, 12 y 95 del Tratado CEE.

235 En el caso de la ciudad de Madrid, la Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, del Estatuto de Autono-
mia de la Comunidad de Madrid, en su articulo 6 se refiere especificamente a este régimen especial.
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de Barcelona?3®, una norma que reconoce un estatus especial a la ciudad, con
mds competencias para el Ayuntamiento y, en lo que aqui interesa, con una
nueva financiacion. Derivacion de ésta, ha sido la flamante Ley 1/2006, de 13
de marzo, por la que se regula el Régimen Especial del municipio de Barcelona,
cuyo Titulo VI viene a concretar un régimen financiero especial para este mu-
nicipio, conteniendo algunas reglas diferenciadas?37 del régimen comun de
Haciendas locales (que resulta, salvo estas especialidades, de completa aplica-
cion). Tras la aprobacion de esta Ley, es de esperar que esas mismas disposi-
ciones especiales (u otras, disefiadas en funcion de la naturaleza del Municipio
al que afecten) se hagan extensivas al Municipio de Madrid y/o a otros que,
por su especial dimension, justifiquen la existencia de un régimen especial,
con lo que queda abierta definitivamente la brecha que separa a las grandes
aglomeraciones urbanas de los Municipios cuya financiacion puede ser regu-
lada de modo homogéneo.

e. Municipios con poblacion no superior a 5.000 habitantes. Al margen del Titu-
lo V, dedicado expresamente a los Regimenes municipales especiales, encon-
tramos algunas alusiones dispersas en el articulado de la ley para los
Municipios con poblacion no superior a 5.000 habitantes (especialmente la

236 Aunque durante esta etapa de inmovilismo se evacuo la Ley 22/1998, de 29 de diciembre, de la Carta
Municipal de Barcelona, en su articulado no se hacfa ninguna mencion al régimen financiero municipal,
tnicamente se regulaba el régimen orgdnico, funcional y competencial de la ciudad. Sin embargo, su
aprobacion marco el inicio de las peticiones formales de una nueva financiacion municipal, por lo que
han pasado ocho anos desde que el Pleno municipal y el Parlamento de Cataluiia demandaron una legis-
lacion financiera especifica para la capital de la Comunidad Auténoma. El texto definitivo, consensuado
por las tres Administraciones territoriales, sera tramitado como proyecto de ley mediante su remision a la
Cortes para la aprobacion definitiva.

En cuanto al contenido en si del texto, el régimen financiero especial propuesto incluye especialidades en
la regulacion de algunos tributos municipales, y en materia contable y control de la Hacienda municipal.
Asimismo, se regula una nueva férmula de participacion en los tributos del Estado, que incluye como no-
vedades la financiacion de instituciones con amplia proyeccion y relevancia para el Municipio, y la finan-
ciacion de su drea metropolitana de influencia.

237 E] Titulo 1V aparece dividido en cuatro Capitulos, dedicados a los principios generales del régimen fi-
nanciero especial; a los recursos tributarios; a las participaciones, subvenciones y trasferencias; y a la pla-
nificacion econémica y presupuestaria; respectivamente.

En lo que afecta a las fuentes de financiacién, no se prevén figuras nuevas, consistiendo la unica espe-
cialidad en la posibilidad de regular, a través de convenios especiales, la financiacion especifica para
instituciones con amplia proyeccion y relevancia para el Municipio de Barcelona. En todo caso, el
articulo 38 —que abre Titulo— contiene una tabla de principios a los que se debe ajustar la Hacienda
municipal de Barcelona (y, por tanto, el conjunto de ingresos recaudados por el Ayuntamiento), que
encuentran sostén en el régimen constitucional y basico de la Hacienda local espanola.

Lejos de establecer un nuevo régimen financiero, las principales novedades van en la linea de aportar ma-

yores dosis de autonomia local en la gestion y recaudacion tributarias, que tiendan a simplificar las obli-
gaciones tributarias de los contribuyentes, y a mejorar la eficacia tributaria municipal.
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que regula las prestaciones personal y de transporte para la realizacion de
obras locales), que permiten hablar de un régimen especial para los Munici-
pios de esta dimension, a pesar de no haberlo declarado como tal la Ley de
Haciendas Locales. No obstante, las principales particularidades de estos Mu-
nicipios se encuentran en su régimen contable y fiscalizador.

2. Los regimenes excepcionales

Ademds de los regimenes especiales anteriores, la Constituciéon Espanola ampara
la existencia de sistemas financieros disimiles, derivados del hecho diferencial
que los territorios forales han conservado a lo largo de su evolucion historica. Se
trata de verdaderos sistemas financieros, que coexisten con el sistema comun,
puesto que, al contrario que los anteriores, no parten de éste y regulan especia-
lidades, sino que profundizan en la autonomia financiera local de sus beneficia-
rios, y su regulacion se realiza fuera de la norma basica. Por ello la propia ley
establece, en su articulo 1.2., que su ambito de aplicacion se extiende a todo el
territorio nacional, sin perjuicio de los regimenes financieros forales de los Te-
rritorios Historicos del Pais Vasco y Navarra.

Nos encontramos ante un titulo constitucional (y no autonémico como ha pre-
cisado el Tribunal Constitucional?38), cuya actualizacion ha de llevarse a cabo
en el marco de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia, sin que pueda
extenderse por analogia a otros territorios autonémicos?3°. De modo que lo que
garantiza la Constitucion es la foralidad, esto es, un régimen propio de autogo-
bierno territorial para cada territorio historico, consistente en un haz de faculta-
des, potestades o privilegios ejercidos historicamente en forma de derechos
subjetivos, susceptibles de traduccion a competencias, que trasmiten una ima-
gen identificable con este régimen foral tradicional.

Sobre esta base, ya la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local contuvo, en
su Disposicion Adicional 2?, una salvaguarda general a favor del régimen foral de

238 STC 123/1984, de 18 de diciembre.
23914 STC 214/1989, de 21 de diciembre, nego su extension a las Comunidades de Cataluna y Galicia,

que reivindicaron el mismo tratamiento basandose en la asuncion del mismo nivel de competencias en
materia de régimen local que la Comunidad del Pais Vasco.
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los territorios historicos del Pais Vasco —que reitera el TRLHL en su Disposicion
Adicional 8*2%0—, y otro tanto, en su Disposicion Adicional 8%, para Navarra.

a. Pais Vasco. El Régimen Foral de los Territorios Historicos del Pais Vasco
(Vizcaya, Alava y Guiptizcoa) fue actualizado de conformidad con la Disposi-
cién Adicional Primera de la CE, y en lo que se refiere a su vertiente financie-
ra, por el Titulo III —«Hacienda y Patrimonio»— de su Estatuto de Autonomia,
aprobado por Ley Organica de 18 de diciembre de 1979. En base a este reco-
nocimiento, se aprueba el Concierto Econémico con la Comunidad Auténo-
ma del Pais Vasco (inicialmente mediante la Ley 12/1981, de 13 de mayo, y
posteriormente con la actual Ley 12/2002, de 23 de mayo), que es el instru-
mento encargado de regular las especialidades de los impuestos estatales y lo-
cales en estos territorios.

En lo que afecta a los tributos locales, el Concierto establece normas especifi-
cas para la ordenacion del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, del Impuesto
sobre Actividades Economicas y del Impuesto sobre Vehiculos de Traccion
Mecdnica. Y para los restantes tributos locales, se manifiesta la potestad de
los territorios historicos para mantener, establecer y regular un régimen tri-
butario propio, con sujecién a la estructura general de los tributos y precios
publicos locales vigente en territorio comtn. Como limitacion genérica, se
prohibe la creacion de figuras impositivas de naturaleza indirecta distintas de
las vigentes en territorio comun, cuyo rendimiento pudiera ser trasladado o
repercutido fuera del Pais Vasco.

Fue la Ley del Parlamento Vasco 27/1983, de 25 de noviembre, de Territorios
Historicos, la que atribuy6 a las Diputaciones Forales de las tres Provincias la
competencia exclusiva para la regulacion de la Hacienda local en los términos
previstos en el Concierto Econémico; de modo que las normas que regulan
las Haciendas locales en estos territorios entran en vigor con su publicacion
en el Boletin Oficial de cada una de las Diputaciones Forales.

240 Segiin 1a D. A. 8% «Los Territorios Historicos del Pais Vasco continuaran conservando su régimen es-
pecial en materia municipal en lo que afecta al régimen econémico-financiero en los términos de la Ley
del Concierto Economico, sin que ello pueda significar un nivel de autonomia de las corporaciones loca-
les vascas inferior al que tengan las demds corporaciones locales, sin perjuicio de la aplicacion de lo dis-
puesto en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, y de las competencias
que a este respecto puedan corresponder a la Comunidad Auténomay.
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b. Navarra. En materia de Haciendas locales, Navarra ha contado siempre con
un régimen propio y especifico. La Ley Paccionada de 6 de agosto de 1841
todavia mantiene la atribucion a los Ayuntamientos navarros de las facultades
relativas a la administracion econdmica inferior de los fondos, derechos y
propiedades de los pueblos, que se ejercen bajo la dependencia de la Diputa-
cion Provincial, con arreglo a su legislacion especial.

La Ley 28/1990, de 26 de diciembre, del Convenio Econémico con el Estado
(actualizada por la ley 25/2003, de 15 de julio), que se dicta también al amparo
de la Disposicion Adicional Primera de la CE, legitima la Ley Foral 2/1995, de
10 de marzo, de Haciendas Locales de Navarra (con sus sucesivas modificacio-
nes); la cual, a su vez, acoge la Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de Rein-
tegracion y Amejoramiento del Fuero Navarro, que toma en consideracion el
espiritu de la Ley Paccionada. Este enjambre normativo viene a garantizar, co-
mo minimo, la autonomia financiera que se reconozca para los demas Munici-
pios de la Nacion, mediante la existencia de la imposicion municipal autonoma
y de la participacion de las Haciendas locales en los tributos de la Comunidad
Foral y en los del Estado, y regula un sistema competencial compartido entre la
Comunidad Foral de Navarra y los Ayuntamientos navarros en el estableci-
miento y regulacion de los tributos locales. No obstante, la jurisprudencia ha
acotado el poder tributario foral, aceptando la imposicion de limites al mismo
tiempo que impidan establecer diferencias que afecten al principio de seguridad
juridica, a las condiciones basicas del deber de contribuir, y al tratamiento co-
mun de los contribuyentes frente a la Administracion?+!.

Para evitar lagunas en el sistema foral, se acude con preferencia al caracter au-

tointegrador del régimen tributario foral y, solo en su defecto, al régimen co-
mun que sienta la Ley de Haciendas Locales.

E. RECURSOS DE LAS RESTANTES ENTIDADES LOCALES

El Titulo IV TRLHL agrupa, bajo la denominacion «Recursos de otras entidades
locales», la regulacion financiera de las Entidades supramunicipales e inframu-
nicipales, en sus Capitulos 1y II, respectivamente.

241 Especialmente esclarecedora resulta la STSJ Navarra de 9 de febrero de 1998.
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Al encontrarnos con entidades intermedias, se superponen las fuentes normati-
vas, cuya aplicacion va de abajo hacia arriba (norma de creacion, normativa au-
tonémica y, con caracter supletorio, las disposiciones que prevé el Texto
Refundido para los recursos de los Municipios), con el respeto obligado a las
previsiones bésicas de la normativa de Haciendas locales.

No obstante, dado que la generalidad de Comunidades Auténomas han asumido
competencias en materia de régimen local (entre las que se encuentran la posibi-
lidad de regular el régimen de este tipo de Entidades, y concretar su régimen
economico y financiero), el legislador estatal se muestra cauteloso y parco en las
previsiones financieras para las mismas242,

1. Entidades supramunicipales

Como denominador comun al régimen econoémico de estas Entidades de base
asociativa, podran establecer y exigir tasas, contribuciones especiales?*3 y pre-
cios publicos, asi como contraer ingresos de derecho privado y operaciones de
crédito. En ningtn caso podran exigir los impuestos municipales, ni la partici-
pacion en los tributos del Estado.

A continuacion de esta regla general se establecen una serie de especialidades
para cada una de las Entidades supramunicipales “tipicas”, que complementan
sus recursos genéricos:

— Las Areas Metropolitanas podran establecer un recargo maximo del 0,2 por
100 sobre la base imponible del Impuesto sobre Bienes Inmuebles de su terri-
torio?*, y podran recibir subvenciones finalistas, via Presupuestos Generales

2212 STC 233/1999, de 16 de diciembre, ratificé la preponderancia de la normativa autonomica para
acometer la regulacion de estas Entidades. Y sobre la constitucionalidad de las previsiones del TRLHL para
regular el régimen financiero de estas Entidades, puede consultarse la STC 233/1999, de 16 de diciembre.
23 En los supuestos de establecimiento de contribuciones especiales por estas Entidades, los Ayunta-
mientos asociados ostentan la condicion de sujetos pasivos. Las cuotas senialadas a los Ayuntamientos, en
calidad de contribuyentes, son compatibles con las que los propios Ayuntamientos puedan imponer con
motivo de los gastos ocasionados por las subvenciones, auxilios o cualquier otra forma de cooperacion
que hayan prestado a las obras publicas, instalaciones o servicios de las entidades a que pertenezcan.

2% Esta posibilidad ha permanecido en desuso, con la excepcion del recargo exigido por la Entidad Mu-

nicipal de Trasporte de Barcelona, sobre cuya procedencia se pronuncioé el Tribunal Supremo, en Senten-
cia de 6 de julio de 2000.
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del Estado, para la financiacion de aquellos servicios especificos que constitu-
yan el objeto de las mismas.

— Las Mancomunidades y otras Entidades asociativas dispondran de las aporta-
ciones de los Municipios que las integran, de acuerdo con lo establecido en los
Estatutos de creacion.

—La alusién al régimen financiero de las Comarcas se hace por exclusion,
prohibiéndose la posibilidad de exigir impuestos, recargos o participar en los
tributos del Estado.

2. Entidades de ambito territorial inferior al Municipio

Las Entidades de ambito territorial inferior al Municipio carecen de impuestos
propios y de participacion en los tributos del Estado, pero, en compensacion, el
legislador les dota de la posibilidad de participar en los tributos del Municipio al
que pertenezcan. En todo caso, corresponde al legislador autonémico determi-
nar sus recursos entre los restantes previstos para los Municipios, incluida la
prestacion personal y de transporte.

El problema que se plantea en torno a la financiacion de este tipo de Entidades
estd en la dependencia del Municipio de origen, de modo que su sistema de fi-
nanciacion requiere previamente el beneplacito del Ayuntamiento matriz. Esta
sumision a la discrecionalidad del Ayuntamiento concesional ha planteado en
numerosas ocasiones, y plantea ain, situaciones de conflicto e indefension para
el Ayuntamiento peddaneo que pretenda la emancipacion financiera al margen de
la voluntad de aquél. Esta falta de autonomia financiera contrasta con la relativa
autonomia funcional y competencial con que dota el legislador estatal las Enti-
dades sometidas a este régimen, lo que hace aconsejable acompasar una y otra
legislaciones.
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III | LA GESTION Y APLICACION
DE LOS INGRESOS LOCALES.
LA PLANIFICACION FINANCIERA LOCAL

En este apartado vamos a abordar los procesos que envuelve las gestion de los
ingresos locales anteriormente expuestos, concibiendo la gestion en un sentido
amplio e integrador, que incluya el procedimiento juridico (tributario) de ges-
tion del ingreso que informa toda actividad financiera publica sometida a reserva
de ley; asi como el proceso de gestion financiera (que se refiere al aspecto dina-
mico de esta actividad), y su planificacion, entendidas como instrumentos de
politica econémica local.

A. IMPOSICION, ORDENACION Y REVISION DE LOS INGRESOS
LOCALES. LA APLICACION DE LOS INGRESOS LOCALES

El proceso genérico de gestion?*> de ingresos de la Hacienda Publica espafiola se
encuentra sometido a un estricto sistema de previsiones normativas —especialmente
en el caso de los ingresos de naturaleza tributaria—, amparado por el principio de
reserva de ley estatal, que debe presidir toda intromision en la esfera patrimonial
de los particulares en el marco de un Estado de Derecho.

24514 Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, ha introducido el concepto de “aplicacion
de los tributos” en la regulacion del sistema tributario, para referirse al conjunto de actividades adminis-
trativas dirigidas a la informacion y asistencia a los obligados tributarios; a la gestién, inspeccion y re-
caudacion; y a las actuaciones de los obligados en el ejercicio de sus derechos o en el cumplimiento de
sus obligaciones.
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En base esto, y a la necesidad de articular un marco comun a todas las Hacien-
das territoriales que regule el proceso de aplicacion y ordenacion de los ingresos
publicos, el TRLHL al referirse a las funciones de gestion, inspeccion, recauda-
cién y revision de los ingresos de naturaleza publica local, hace una remision en
bloque a la normativa estatal.

No obstante, la doctrina ha matizado distintos grados en la técnica de reserva de
ley, en funcién de la regulacion mds o menos agotadora que realice el legislador
estatal de la materia. Y asi, en los procedimientos de aplicacion de los ingresos
locales, las Entidades locales mantienen la posibilidad de intervenir en el proce-
so regulador, completando las disposiciones estatales en aquellos aspectos en los
que estas no llegan al detalle normativo, de modo que se logra el dificil equili-
brio entre la autonomia local y la reserva de actuacion del Estado.

Esta mediacion normativa local se instrumenta a través del acuerdo de imposi-
cion (excepto en el caso de los impuestos obligatorios), que, a su vez, podrd ir
seguido de las Ordenanzas —manifestacion directa de la potestad reglamentaria
de las Entidades locales que nace del poder tributario derivado de las Entidades
locales, ex articulo 133.2 CE—, y que se configuran como el instrumento local
oportuno para adaptar la normativa estatal al régimen de organizacion y funcio-
namiento interno propio de cada una de ellas, sin que tal adaptacion pueda con-
travenir el contenido material de esta normativa.

1. Imposicion de los ingresos publicos locales

La regla general del sistema financiero local parte de la exaccion voluntaria de
los ingresos locales, de modo que el legislador estatal habilita un cuadro de figu-
ras, y las autoridades locales deciden, en virtud de su autonomia constitucional,
cudles de ellas serdn de aplicacion en el ambito territorial de influencia. Unica-
mente rompen esta regla los denominados impuestos obligatorios, esto es, el
Impuesto sobre Bienes Inmuebles, el Impuesto sobre Actividades Economicas y
el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica.

Segtin esto, con cardcter general el Ente local impositor deberd adoptar un
acuerdo de mediacion para que el ingreso elegido sea de aplicacion en su territo-
rio —hasta ese momento virtualmente exigible—, y a esta actuacion se le denomi-
na acuerdo de imposicion, de contenido y voluntad distinta al acuerdo o acto
por el que la Entidad ordena ese ingreso, denominado acuerdo de ordenacion.
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Consecuentemente, la supresion del ingreso necesitara, igualmente, de un acto
formal de declaracion expresa por la Corporacién, en ambos casos reservada al
Pleno como 6rgano colegiado maximo de representacion de la voluntad local.

Todo acuerdo de imposicién irda precedido del oportuno expediente que incluya
los informes juridicos y estudios economicos precisos para conocer las conse-
cuencias de la entrada en vigor del acuerdo.

Por el contrario, los ingresos de exaccion obligatoria son exigidos por los Ayun-
tamientos sin que medie voluntad local, por lo que resulta ocioso el acuerdo de
imposicion para estos supuestos.

2. Ordenacion de los ingresos publicos locales

La ordenacion reglamentaria de cualquier ingreso publico local resulta obligada
para concretar los supuestos de gestion, ordenacion, liquidacion, inspeccion, re-
caudacion y revision que afectan a esa figura, asi como en la modificacion de
cualquiera de estas tareas, resultando, mds que compatible, complementario al
acuerdo de imposicion que necesitan los ingresos puiblicos locales no impuestos
directamente desde la normativa estatal.

La potestad reglamentaria financiera de las Entidades locales presenta manifes-
taciones diferentes en funcion de la naturaleza del tributo objeto de regulacion,
de modo que podemos distinguir las siguientes posibilidades de ejercicio de la
misma:

a) Ingresos publicos locales de naturaleza tributaria. Se regulan a través de las Or-
denanzas Fiscales, que es una variante juridica especialmente disenada para
los recursos tributarios, por su cardcter garantista, y por estar sometida a un
procedimiento reforzado de aprobacion y/o modificacion.

Las Ordenanzas Fiscales podran dictarse con cardcter general, para el desarro-
llo de la gestion, recaudacion e inspeccion tributaria local (denominadas Or-
denanzas Fiscales Generales); o con caracter particular, para la regulacion de
una figura concreta, que, a su vez, podra acordar su mera imposicion, y/u
ordenar la aplicacion de la misma. Su contenido minimo aparece definido en
TRLHL en funcion del supuesto en el que nos encontremos:
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— Tributos obligatorios: El contenido de las Ordenanzas se limita a los elemen-
tos necesarios para la determinacion de las cuotas tributarias de los
respectivos impuestos, las fechas de su aprobaciéon, y del comienzo de su
aplicacion. No media ningun acto previo de aplicacion puesto que la
exigencia del tributo deriva ope legis (IBI, IAE, IVIM).

— Tributos potestativos: La Ordenanza Fiscal debera contemplar, al menos, la
determinacion de los elementos esenciales del tributo; el régimen de declara-
cion e ingreso; y las fechas de aprobacion y el comienzo de su aplicacion.
Ademas, la aplicacion del tributo necesitara la previa aprobacion de la imposi-
cion, mediante el que los gestores locales acuerdan la exigencia del ingreso en
su ambito de influencia (resto de impuestos, tasas y contribuciones especiales).

b) Ingresos publicos locales de naturaleza no tributaria. Aunque el procedimiento
para su establecimiento no se encuentra reglado en el TRLHL, en general, se
acepta como procedimiento valido el previsto para la aprobacion de las Orde-
nanzas comunes?+% (o no fiscales) cuyos tramites resultan menos restrictivos.
Este serfa el procedimiento adecuado para precios publicos, multas y sancio-
nes o canones, y en general, para los ingresos que pudieran afectar a una ge-
neralidad de receptores.

En otras ocasiones, el ingreso puede afectar a un o unos obligados al pago de-
terminados, por lo que no se precisa el requisito de publicidad y generalidad,
y su exaccion se perfecciona con un mero acto o con un conjunto de actos
administrativos singulares, como convenios o conciertos, o procedimientos
de contratacion (este seria el caso de los ingresos provenientes de subvencio-
nes, operaciones de préstamo o depositos a plazo).

c) Ingresos de derecho privado. Aunque su prevision se remite a las normas de de-
recho privado, su establecimiento suele necesitar de una actuacion previa de
normativa administrativa, instrumentada a través del correspondiente expe-
diente administrativo. Tal es el supuesto de enajenaciéon o arrendamiento so-

246 Segun el articulo 84 LRBRL, Las Corporaciones locales podrén intervenir la actividad de los ciudada-
nos a través de los siguientes medios:

a) Ordenanzas y Bandos.

b) Sometimiento a previa licencia y otros actos de control preventivo.

¢) Ordenes individuales constitutivas de mandato para la ejecucion de un acto o la prohibicion del mismo.

El articulo 55 del TRRL amplia los Reglamentos como medio de intervencion.
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bre bienes patrimoniales, cuya efectividad necesita de un procedimiento pre-
vio de adjudicacion regulado en la normativa contractual para las Adminis-
traciones Publicas.

El procedimiento para la aprobacion y entrada en vigor de las Ordenanzas
Fiscales (reguladoras de los recursos de naturaleza tributaria), se encuentra
definido en el TRLHL con las siguientes fases:

Acuerdo provisional. Los acuerdos provisionales deben ser adoptados por
acuerdo emitido por la mayoria simple del Pleno local?*7.

Exposicion publica y reclamaciones. El acuerdo provisional debe ser objeto
de exposicion en el tablon de anuncios de la Entidad durante treinta dias,
como minimo, dentro de los cuales los interesados (definidos en la propia
ley?*®) podran examinar el expediente y presentar las reclamaciones que es-
timen oportunas.

Para garantizar el principio de publicidad, las Entidades locales deberan pu-
blicar, los anuncios de exposicion en el Boletin Oficial de la Provincia, o, en
su caso, en el de la Comunidad Auténoma uniprovincial. Como refuerzo de
esta garantia, las Diputaciones Provinciales, los 6rganos de gobierno de las
Entidades supramunicipales y los Ayuntamientos de poblacion superior a
10.000 habitantes deberan publicarlos, ademds, en un diario de los de mayor
difusion de la Provincia, o de la Comunidad Auténoma uniprovincial.

Acuerdo definitivo. Finalizado el periodo de exposicion publica, las Corpora-
ciones locales adoptaran los acuerdos definitivos que procedan, resolviendo
las reclamaciones que se hubieran presentado, en su caso, y aprobando la re-
daccion definitiva de la Ordenanza, su derogacion o las modificaciones a que
se refiera el acuerdo provisional. En el caso de que no se hubieran presentado

247 Una de las novedades mas destacables introducida por la Ley de Medidas para la Modernizacion del
Gobierno Local en la legislacion basica de régimen local fue la supresion del requisito de mayoria absolu-
ta para la aprobacion de este tipo de Ordenanzas tan vinculadas al presupuesto (que se aprueba por ma-
yoria simple). Con esto se flexibiliza el régimen tributario local, que en mucha ocasiones se mantenia
anquilosado y falto de adaptacion por la dificultad que supone la concurrencia de la mayoria cualificada
en la vida publica local.

248 Ostentan la consideracion de legitimados a los efectos de las reclamaciones:
a) Los que tuvieran un interés directo o resulten afectados por tales acuerdos.
b) Los Colegios Oficiales, Camaras Oficiales, Asociaciones y demas Entidades legalmente constituidas pa-

ra velar por los intereses profesionales, econémicos o vecinales, cuando acttien en defensa de los que
le son propios.
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reclamaciones, se entendera definitivamente adoptado el acuerdo hasta en-
tonces provisional, sin necesidad de acuerdo plenario#°.

— Publicacion. En todo caso, los acuerdos definitivos, incluyendo los provisiona-
les elevados automadticamente a tal categoria, y el texto integro de las Ordenan-
zas, o de sus modificaciones, habran de ser publicados en el Boletin Oficial de
la Provincia o, en su caso, de la Comunidad Auténoma uniprovincial, sin que
entren en vigor hasta que se haya llevado a cabo dicha publicacion.

Las Diputaciones Provinciales, Consejos, Cabildos Insulares y, en todo caso,
las demas Entidades locales cuya poblacion supere los 20.000 habitantes, edi-
tardn el texto integro de las Ordenanzas Fiscales reguladoras de sus tributos
dentro del primer cuatrimestre del ejercicio econoémico correspondiente.

Los textos vigentes se mantendran a disposicion publica, debiendo expedirse
copias de las Ordenanzas Fiscales publicadas a quienes las demanden.

— En cuanto a la entrada en vigor, se produce al dia siguiente de su publica-
cion??0. En el caso de las Ordenanzas y Reglamentos de naturaleza no fiscal,
se hace preciso el transcurso de 15 dias habiles desde la recepcion de la
comunicacion del acuerdo por la Administracion Estatal y Autonémica para
su entrada en vigor.

Por su parte, el procedimiento de aprobacion y modificacion de los restantes in-
gresos locales, serd el previsto con caracter general en la legislacion administra-
tiva local para las Ordenanzas y Reglamentos comunes?>! (cuando estemos ante

10 que constituye una nueva concesion para agilizar el procedimiento.

250 L2 Disposicion Adicional primera de la LHL ha modificado los articulos 107.1y 111 de la Ley 7/1985,
de 2 de abril, omitiendo el plazo de reclamacion que se concede al Estado y Comunidad Auténoma para
posibles impugnaciones del acuerdo.

251 Segun el articulo 49 de la Ley 7/1985:
a) Aprobacion inicial por el Pleno —o Comision de Gobierno en caso de delegacion—.

b) Informacion publica y audiencia a los interesados por plazo minimo de treinta dias para la presenta-
cién de reclamaciones y sugerencias.

¢) Resolucion de todas las reclamaciones y sugerencias presentadas dentro del plazo y aprobacion defini-
tiva por el Pleno.

d) Si no se hubiera presentado ninguna reclamacion o sugerencia, se entendera definitivamente adoptado
el acuerdo hasta entonces provisional.
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un ingreso de efectos generales), o para el resto de los actos administrativos, si
se dirige a unos destinatarios particulares o concretos.

3. Revision de los ingresos de derecho publico local

La reforma operada por la Ley 50/1998 en el articulo 14 del TRLHL, ha consoli-
dado un sistema de revision propio de los Entes locales, y diferenciado del régi-
men de revision que se prevé con caracter general en la normativa tributaria del
Estado, a través del recurso de reposicion local.

Este recurso especial tiene caracter preceptivo u obligatorio en el ambito local pa-
ra la impugnacion de los actos dictados por las Entidades Locales en via de gestion
de sus tributos propios y de los restantes ingresos de Derecho publico de caracter
no tributario, y constituye un paso previo a la via jurisdiccional contencioso-
administrativa, aunque no siempre se ha entendido asi por la jurisprudencia32.

La excepcion a la regla general de procedencia de este recurso administrativo
viene de la mano de los actos de gestion censal y de determinacion de cuotas
realizados por la Administracion Tributaria del Estado en el Impuesto sobre Ac-
tividades Economicas, y los de gestion catastral en el Impuesto sobre Bienes In-
muebles, para cuya revision se articula la via economico-administrativa, por
encontrarnos ante competencias titularidad del Estado. En estos casos, el recur-
so de reposicion actia con caracter potestativo y previo a la via economico-
administrativa, que en todo caso resulta obligada antes de acudir a la jurisdic-
cion especializada.

Este régimen general de impugnacion puede verse alterado por el régimen de
delegacion de competencias habilitado en el TRLHL, de modo que los actos de
gestion dictados en el ejercicio de competencias delegadas, serdn impugnables
con arreglo al procedimiento que corresponda al ente titular de la misma.

Por su parte, contra los acuerdos de aprobacion definitiva de las Ordenanzas re-
guladoras de ingresos, cabra directamente el recurso contencioso-administrativo,

252 Para un andlisis jurisprudencial detallado sobre la preceptividad de este recurso puede consultarse
VALENZUELA VILLARRUBIA, L.: “La nueva configuracién del recurso de reposicién en el ambito local.
Naturaleza preceptiva o potestativa”; El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n° 14. 1999.
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en los plazos y forma previstos en la Ley de esta jurisdiccion, sin perjuicio de la
via indirecta que admiten los tribunales y juzgados contra su articulado, a través
de la impugnacion de un acto de aplicacion de la misma que se fundamente en
la antijuridicidad de la Ordenanza.

La Ley de Medidas para la Modernizacion del Gobierno Local vino a romper este
sistema de revision comun, ya de por si excepcionado, estableciendo un régimen
especial para los Municipios de gran poblacion que se incluyen en al ambito
subjetivo del nuevo Titulo X de la Ley De Bases, e introduce la reclamacion eco-
noémico-administrativa en estos dmbitos23.

Ademads de esta revision a instancia de parte interesada fundada en causa de nu-
lidad o anulabilidad, el Ente local tendra la posibilidad de iniciar un procedi-
miento de revision de oficio de sus actos de gestion de tributos y demas ingresos
de derecho publico, mediante acuerdo propio, o mediante solicitud de interesa-
do, cuando infrinjan el ordenamiento juridico.

Las posibilidades que ostentan los Entes locales para revisar sus ingresos de de-
recho publico se completan, al igual que para el resto de Administraciones fi-
nancieras, con la rectificacion, de oficio o a instancia del interesado, de los
errores materiales o de hecho y los aritméticos, siempre que no hubieren trans-
currido cinco afnos desde que se dicto el acto objeto de rectificacion.

Fuera de los supuestos anteriores, la Administracion tributaria local no podra
anular sus propios actos declarativos de derecho, y para conseguir su anulacion
debera previamente declararlos lesivos para el interés publico e impugnarlos en
via contencioso-administrativa, con arreglo a la Ley de dicha jurisdiccion.

253 La Ley prevé la existencia de un érgano especializado para el conocimiento y resolucion de las recla-
maciones sobre actos tributarios de competencia local, cuya composiciéon y funcionamiento pretende ga-
rantizar la competencia técnica, la celeridad y la independencia, tan patentemente requeridas por los
ciudadanos en este ambito. Este rgano surge con la intencion de abaratar y agilizar la defensa de los de-
rechos de los ciudadanos en un ambito tan sensible y relevante como el tributario, asi como para reducir
la conflictividad en via contencioso-administrativa, con el consiguiente alivio de la carga de trabajo a que
se ven sometidos los 6rganos de esta jurisdiccion.
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B. LA COOPERACION ADMINISTRATIVA EN MATERIA DE GESTION
E INSPECCION DE INGRESOS LOCALES

En concordancia con el principio de autonomia local, la gestion e inspeccion de
los distintos tributos se reconoce con caracter exclusivo para la Entidad local, y
la misma conclusion afecta al resto de ingresos publicos o privados locales. Las
Unicas excepciones a esta materia vienen, de nuevo, de la mano de la gestion ca-
tastral del IBI y de la gestion censal del IAE, y de la inspeccion de ambos tribu-
tos, cuya competencia reservo el legislador al Estado en la redaccion de la Ley de
Haciendas Locales, como tradicionalmente habia ejercido.

No obstante, dada la capacidad técnica que requiere la gestion e inspeccion de
algunos tributos locales (cuyo ejercicio eficaz puede provocar serios problemas
en el caso de entes poco dotados personal y materialmente), el legislador ha
ofrecido dos mecanismos dirigidos a la superacion de este problema: la delega-
cion de competencias y la colaboracion interadministrativa. Ambas técnicas
aportan la ventaja de mantener la titularidad de las competencias de gestion en
manos del Ente local.

a. La delegacion de competencias. Las Entidades locales podran delegar en la
Comunidad Auténoma o en otras Entidades locales, en cuyo territorio estén in-
tegradas, las facultades de gestion, liquidacion, inspeccion y recaudacion de sus
tributos propios, (excluidas las competencias reservadas al Estado), asi como del
resto de sus ingresos de Derecho publico.

El acuerdo plenario de delegacion fijara el alcance y contenido de la misma (que
podra referirse a uno o varios ingresos de Derecho publico, y a alguna o todas
las facultades inherentes a cada uno de ellos) y, una vez aceptado por el 6rgano
de gobierno del 6rgano delegado, sera objeto de publicacion en el diario oficial
correspondiente.

Mediante esta técnica, el Ayuntamiento delegante mantiene la titularidad del
crédito y cede (generalmente a cambio de una contraprestacion determinada por
un porcentaje sobre el volumen de recaudacion) sus facultades de gestion al de-
legado (habitualmente desemperiado a través de los servicios provinciales de
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gestion tributaria y recaudacion dependientes de las Diputaciones Provinciales o
Comunidades uniprovinciales?>#), que es el que asume los actos dictados en el
ejercicio de esa delegacion, por lo que la revision de los mismos se realiza con-
forme a las normas y procedimientos del ente gestor.

Esta delegacion consigue las ventajas de las economias de escala de las empresas
privadas, de modo que el equipamiento, infraestructuras y personal que necesita
la puesta en funcionamiento de un servicio de recaudacion, se hace una sola vez,
y aprovecha a todos los usuarios de la misma.

b. La colaboracion. Con cardcter mds genérico que la delegacion de competen-
cias, el TRLHL traslada al ambito tributario, y en general al resto de los ingresos
de derecho publico, el principio de colaboracion interadministrativa (uno de los
pilares en que se fundamenta el Derecho Publico). Y en este sentido, establece
que las Administraciones tributarias del Estado, de las Comunidades Auténomas
y de las Entidades locales colaboraran en todos los 6rdenes de gestion, liquida-
cién, inspeccion y recaudacion de los tributos locales y de los restantes ingresos
de derecho publico. En particular:

— Se facilitaran toda la informacion que mutuamente se soliciten.
— Se prestardn reciprocamente la asistencia que interesen.

— Se comunicaran inmediatamente los hechos con trascendencia para los tribu-
tos y demads recursos de derecho publico que conozcan en el ejercicio de su
actividad.

— Podran elaborar y preparar planes de inspeccion conjunta o coordinada sobre
objetivos, sectores y procedimientos selectivos.

25% Este tipo de servicio ha sido prestado por las Diputaciones Provinciales, generalmente, mediante ges-
tion directa encomendada a un Organismo Auténomo de caracter administrativo, creado, ex profeso, para
este fin. No obstante, la practica ofrece modos de gestion distintos, ya sean directos (a través de los pro-
pios organos y servicios preexistentes en la Diputacion o Comunidad Auténoma; a través de sociedad
mercantil de capital integramente publico, o a través de las Entidades Publicas Empresariales, reciente-
mente introducidas en la gestion local); ya indirectos (principalmente, concesion administrativa o socie-
dad de capital mixto), aunque existe una consolidada opinion jurisprudencial y doctrinal en torno a la
necesidad de prestar este tipo de servicios de modo directo, justificadas en el ejercicio de autoridad que
requieren la gestion, inspeccion y recaudacion tributarias. Esto ha hecho que, para salvar el requisito le-
gal, algunas entidades recaudadoras circunscriban la colaboracion privada a tareas de tramite, y reserven
los actos administrativos a los funcionarios y autoridades del Ente gestor.
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Para completar el principio, y hacerlo efectivo, se permite la actuacion de las
Administraciones interesadas en un ambito territorial distinto al suyo en el que
necesiten actuar en el ejercicio de sus funciones de gestion, inspeccién y/o re-
caudacion.

C. LOS BENEFICIOS FISCALES EN LOS TRIBUTOS LOCALES

La regulacion de los beneficios fiscales es otro de los elementos esenciales de la
estructura de un tributo que goza de reserva de ley estatal®>>, por la vincula-
cion de estos al poder tributario originario del Estado. De ahi la redaccion ori-
ginaria del articulo 9 TRLHL que declara como regla general que «No podrdn
reconocerse otros beneficios fiscales en los tributos locales que los expresamente
previstos en las normas con rango de ley o los derivados de la aplicacion de los tra-
tados internacionales».

Las conclusiones que sacamos en la lectura del precepto se pueden sintetizar en
las siguientes:

— Los beneficios fiscales en los tributos locales podran aparecer previstos en
cualquier norma legal, incluyendo, ademas de la propia Ley de Haciendas Lo-
cales, las leyes de presupuestos del Estado?°, y los Tratados Internacionales.

— Las Comunidades Autonomas no podran declarar, de ningin modo, beneficios
en los tributos locales de los Municipios y Provincias de su territorio. Asi,
ademas, lo ha entendido conjuntamente la doctrina y la jurisprudencia®37.

Desde luego, se trata de un principio general excesivamente prudente y restricti-
vo con el margen de autonomia financiera local, que no encajaba en la doctrina
del Tribunal Supremo238, segun la cual la reserva de ley en el establecimiento de

253 Sobre las exigencias de la legalidad tributaria en el establecimiento y modificacion o supresion de be-
neficios fiscales, el Tribunal Constitucional ha sentado doctrina a partir de la sentencia 6/1983, de 4 de
febrero.

256 1.a redaccion de la originaria Disposicion adicional novena habilitaba también a las Leyes de Presu-
puestos del Estado para establecer beneficios fiscales en los tributos locales.

25T RUBIO DE URQUIA, J. L., recoge expresamente esta conclusion en Ley Reguladora de las Haciendas
Locales; Abella, Madrid. 1989. (pag. 86).

258 STS 22 de marzo de 1995, Sala Tercera, F.J. 5°.
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bonificaciones tributarias es perfectamente compatible con la graduacion de la
cuantia y determinacion de los beneficios por via reglamentaria.

Tampoco esta vision excesivamente restrictiva del legislador originario ha en-
contrado seguidores en la doctrina local, mds bien al contrario. Y asi, en un
planteamiento de lege ferenda, puede sostenerse la posibilidad, e incluso la con-
veniencia, de reconocer a los Entes locales la potestad de introducir beneficios
en sus propios tributos, basandose en los siguientes argumentos?>:

— El contenido material de la autonomia financiera local permite adaptar a las
condiciones particulares de gestion econdémica del Ente los instrumentos a tra-
vés de los cuales obtienen sus recursos estos entes.

— Resulta imposible separar la competencia en el establecimiento de tributos y la
competencia en la introduccion de beneficios en los mismos.

— La reserva de ley estatal no puede llegar a definir exhaustivamente los tributos
locales hasta el punto de no dejar margen de actuaciéon a la autonomia finan-
ciera local.

— Es preciso conciliar el principio de reserva de ley y el de autonomia local.

— Para conseguir la “subsistencia equilibrada” de ambos principios, podria utili-
zarse la formula empleada en la conciliacion financiera Estado/Comunidades
Autonomas, a través de una ley marco (similar a la LOFCA), que acotara las
materias imponibles respecto de las que las Entidades locales pueden ejercer
su poder tributario, dejando en manos de estos la concrecion de los elementos
configuradores del tributo, entre ellos las exenciones.

Quiza por alguno de estos argumentos, el legislador estatal “matiz6” posterior-

mente el articulo —mediante la Ley 51/2002—, introduciendo un segundo aparta-

do segun el cual: «No obstante, también podrdn reconocerse los beneficios fiscales
que las entidades locales establezcan en sus ordenanzas fiscales en los supuestos ex-
presamente previstos por la Ley».

Esta concesion a la autonomia local por el legislador ya se habia iniciado por
medio de la reforma operada por la Ley 50/1998, mediante la que ampliaba el
margen de maniobra para conceder o no y, en su caso, graduar, otros beneficios

259 LOZANO SERRANO, C.: La concesion de exenciones en los tributos locales; op. cit. (pag. 556).
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fiscales en los tributos locales que los que inicialmente marcaba la Ley de
Haciendas Locales.

También es creacion de la Ley 51/2002 la introduccién de un supuesto general
de beneficio fiscal que permite, en las condiciones que puedan prever las Orde-
nanzas Fiscales, establecer una bonificacion de hasta el 5 por 100 de la cuota a
favor de los sujetos pasivos que domicilien sus deudas de vencimiento periddico
en una entidad financiera, anticipen pagos, o realicen actuaciones que impli-
quen colaboracion en la recaudacion de ingresos. Creemos realmente acertada
esta introduccion puesto que la experiencia en la gestion recaudatoria local de-
muestra que la domiciliacion bancaria de tributos contribuye a la eficacia recau-
datoria, de modo que la posible merma de ingresos que provoca la bonificacion,
tiene menos repercusion que las dificultades que origina el cobro de estas deu-
das por el procedimiento ejecutivo. Ademas, no abundan en la legislacion finan-
ciera local instrumentos flexibles con los que la Entidad local pueda graduar su
politica fiscal, puesto que otro de los aspectos que ofrece la concesion de benefi-
cios fiscales es su consideracion como instrumento de politica fiscal (o de eco-
nomia) local, que permite que la Corporaciéon local adapte las exigencias
tributarias a las condiciones particulares de su poblacion o de su territorio260.

Como consecuencia de las sucesivas reformas que se han producido en el sistema
tributario local, primero con la promulgacion de la propia Ley de Haciendas Lo-
cales, y mds tarde con sus sucesivas modificaciones, se ha hecho necesario crear
un régimen transitorio especifico para los beneficios fiscales locales. Inicialmente,
la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, en su Disposicion Transitoria Primera, decla-
r6 suprimidos cuantos beneficios fiscales estuvieren establecidos en los tributos
locales con anterioridad a la entrada en vigor de la ley, tanto de forma genérica
como especifica, en toda clase de disposiciones distintas de las de régimen local,
sin que su vigencia pueda ser invocada respecto de ninguno de los tributos regu-
lados en ese Texto Refundido. Junto a esta prevision genérica, se establece un ré-
gimen transitorio especifico para los impuestos municipales en las Disposiciones
Transitorias Tercera, Cuarta y Quinta del Texto Refundido de la Ley.

Un ultimo aspecto de los beneficios fiscales viene definido por la correlativa
compensacion que comporta su introduccion por el Estado para las Entidades

260 Este particular ha sido analizado por MARTIN QUERALT, J.: “Las exenciones de tributos locales y los fines
de politica economica”; Revista Espaiola de Derecho Financiero, n° 6. 1975.
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locales perjudicadas, al sentar la obligacion de que las Leyes estatales que esta-
blezcan beneficios fiscales en materia de tributos locales determinen las formu-
las de compensacion a favor de las Entidades locales que procedan, con el fin de
que no soporten éstas la menor recaudacion derivada de los beneficios fiscales
establecidos por el Estado en los tributos locales261.

D. LA GESTION FINANCIERA DE LOS INGRESOS PUBLICOS
LOCALES. LA TESORERIA LOCAL DINAMICA

El conjunto de recursos financieros antes expuestos tiene como comun destino
las arcas locales, y junto con los valores y créditos de titularidad de la Entidad,
constituyen la Tesoreria de la Entidad local.

El TRLHL dedica el Capitulo II del Titulo VI (articulos 194 a 199) a recoger las
normas relativas a la Tesoreria de las Entidades locales, siendo su referente di-
recto el Capitulo IIT del Titulo IV de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, Gene-
ral Presupuestaria. Si bien los criterios y la estructura general son similares en
ambas Leyes, la ley local introduce las adaptaciones organicas necesarias para
una correcta aplicacion al sector local de los principios generales de la LGP. No
obstante, falta un desarrollo reglamentario de la ley en materia de tesoreria, que
adapte las previsiones estatales a las peculiaridades, y la menor dimension, de la
caja local, sin perjuicio de que esta iniciativa pueda ser suplida con la potestad
reglamentaria de la Entidad local mediante la aprobacion de un reglamento fi-
nanciero o, en su defecto, mediante previsiones parciales en las Bases de Ejecu-
cion del Presupuesto local.

Precisamente la imprevision de este desarrollo reglamentario y, sobre todo, la es-
casez de recursos en la tesoreria local, son los motivos por los que hasta hace po-
co tiempo, y aun hoy en algunas Corporaciones, no se puede hablar de gestion
financiera en sentido propio, sino, unicamente, del mero flujo de ingresos y pa-
gos en funcion de cuando se recibian aquellos y de cuando obligan estos. Se trata,
pues, de una materia muy poco desarrollada, por poco experimentada, en la ges-
tion local.

261 No obstante, por razones de sistematica, esta prevision ya ha sido analizada en el apartado dedicado a las
ayudas compensatorias del Estado a favor de los Municipios, por lo que a ella nos remitimos.
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1. La Tesoreria local. Funciones y organizacion

Son funciones expresamente encomendadas a la tesoreria local:
— Recaudar los derechos y pagar las obligaciones.
— Responder de los avales contraidos.

— Servir al principio de unidad de caja, mediante la centralizacion de todos los
fondos y valores generados por operaciones presupuestarias y extrapresupues-
tarias.

— Distribuir en el tiempo las disponibilidades dinerarias para la puntual satisfac-
cion de las obligaciones.

— Realizar las demas que se deriven o relacionen con las anteriormente numeradas.

De todas ellas, solo la tercera y la cuarta funcion entrarian dentro de lo que co-
nocemos hoy como gestion financiera, y las restantes entran en el entorno de ac-
tos obligados por ley o reglados.

Desde el punto de vista subjetivo, la funciéon de gestion financiera y, con carac-
ter mds amplio, la de tesoreria y la de recaudacion, son funciones publicas, por
implicar su actividad ejercicio de autoridad, cuyo cumplimiento queda reserva-
do exclusivamente a personal sujeto al estatuto funcionarial, para la mejor ga-
rantia de la objetividad, imparcialidad e independencia en el ejercicio de la
funciéon. Aan mas, por el cardcter particularmente reservado de esta funcion, su
ejercicio en las medianas y grandes Corporaciones se reserva a una categoria es-
pecial de funcionarios de carrera locales —funcionarios con habilitacion de cardc-
ter nacional—, que mantienen cierta dependencia organica de la Administracion
Estatal262.

262 Segrin el articulo 18 del Real Decreto 1174/1987, de 18 de septiembre, por el que se regula el Régimen
juridico de los Funcionarios de Administracion Local con habilitacion de caracter nacional, en las Corpo-
raciones Locales cuya Secretaria esté clasificada en primera o segunda clase (Diputaciones Provinciales,
Cabildos y Consejos Insulares, Ayuntamientos, Capitales de Provincia y Municipios con poblacion supe-
rior a 20.000, o 5.000 habitantes, respectivamente), existird un puesto de trabajo denominado tesoreria,
al que corresponde la responsabilidad administrativa de las funciones propias encomendadas a los fun-
cionarios de la subescala de Intervencion-Tesoreria.

Por parte, la LMMGL ha introducido para las grandes ciudades la posibilidad de constituir un érgano de

gestion economica-financiera, que podra sustituir al tesorero, cuyas funciones se entiende coinciden con
las asumidas por la tesoreria local.
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Sin perjuicio de lo anterior, la tendencia moderna a prestar los servicios ptiblicos
locales mediante modos de gestion indirecta, ha generalizado la recaudacion de
ingresos de titularidad local por las empresas gestoras del servicio. Esto ha dado
pie a una copiosa corriente jurisprudencial y doctrinal?®3 en torno a la naturaleza
del ingreso percibido por la sociedad gestora (concesionario, sociedad de capital
mixto, etc.), para el que han acunado el término tarifa (o precio, o contrapresta-
cion), por contraposicion al ingreso que afluye directamente a la tesoreria local.
Este concepto alegal (no concebido en el TRLHL), se reservaria para los recursos
de titularidad local que pueden percibir personas de Derecho privado, para su
posterior trasferencia o regularizacion con la tesoreria local, y que se diferencian
con los ingresos propios del Derecho mercantil por su caracter “intervenido”.

Como alternativa al 6rgano unipersonal, se permite la constitucion por la Enti-
dad de una Unidad Central de Tesoreria, como 6rgano administrativo de natura-
leza colegiada, que asumird las funciones antes enumeradas por delegacion,
genérica o especifica, del Presidente.

Esta posibilidad constituye una singularidad en relacion con los procedimientos
ordinarios de delegacion en el sector local (con caracter general las competencias
solo pueden ser delegadas en "érganos politicos" y nunca en érganos administra-
tivos), y responde a la intencion de trasladar a la gestion local la agilidad adminis-
trativa que la LGP permite en el ambito del Estado al delegar, con caracter
permanente, las funciones de ordenacion de pagos que corresponden al Ministro
de Economia y Hacienda y que se atribuyen al Director General del Tesoro y Poli-
tica Financiera, efectuandose una auténtica descentralizacion funcional.

Sin embargo, esta figura no solo ha tenido escasa, por no decir nula aplicacion,
sino que la Sentencia del Tribunal Constitucional en el recurso de inconstitu-

263 por citar las mds esclarecedoras, el Tribunal Supremo, en Sentencia de 27 de septiembre de 1997, en-
tendi6 que para calificar la contraprestacion como publica (ya sea precio publico, ya sea tasa) no basta
que el servicio sea de competencia local, también precisa que la Entidad sea preceptora de la contrapres-
tacion. Igual linea apunta en las Sentencias de 29 de enero y 4 de marzo de 1998, aunque no siempre se
pronuncio en idéntico sentido.

Para opiniones doctrinales, puede consultarse GARCIA ENTERRIA, E.: “Sobre la Naturaleza de la Tasa y
las Tarifas de los Servicios Publicos”; Revista de Administracion Publica, n® 12. 1953; o FERREIRO LA-
PATZA, J. ].: “Tasas y Precios. Los Precios Publicos”; Tasas y Precios Publicos en el Ordenamiento Juridico
Espaiiol; Instituto de Estudios Fiscales, Madrid. 1991.

Por su parte, la Direccion General de Tributos, en consulta de fecha 4 de noviembre de 1998, mantuvo la

naturaleza de tasa en todo caso atendiendo a su presupuesto material, que implica coactividad con inde-
pendencia del sujeto receptor del recurso.
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cionalidad 572/89 contra la LHL estableci6 el cardcter no bésico de esta figura
por invasion de las competencias de otras Entidades. Por ello, si bien puede
mostrarse todavia como una técnica util para Entidades locales determinadas,
deberia matizarse su funcionamiento, incluso preverla solo para Entidades con
gran volumen de gestion.

2. La gestion de la Tesoreria local. Principios e instrumentos

En la actualidad, la tesoreria de los Entes locales se encuentra inmersa en un
proceso de cambio, en el que pretende desprenderse de la funcion tradicional de
mera custodia de fondos, y pasar a un papel mas dindmico, para convertirse en
el organo local que dirija la gestion financiera del Ente local, dentro del marco
de lo que se ha denominado “cash management”.

A este proceso de modernizacion, cuyo grado de avance varia segun las dimen-
siones de la Corporacion y de la propia cultura econémica de la Corporacion y
del titular del 6rgano de tesoreria, han contribuido dos circunstancias:

— En primer lugar, el trafico monetario impuesto por el mercado, y particular-
mente por las entidades de crédito, ha relegado el dinero metdlico a un carac-
ter meramente residual, casi excepcional, (y sometido, en todo caso, a las
limitaciones reglamentarias que se establezcan), siendo suplido por los ins-
trumentos monetarios de uso bancario, particularmente por las cuentas co-
rrientes (que se impone como regla general en la legislacion presupuestaria
estatal) y, en menor medida, por los cheques. A esta dinamica ha sido perfec-
tamente permeable la tesoreria local.

— En segundo lugar, dada la escasez de recursos disponibles en el subsector local
(particularmente en el ambito municipal) y el paulatino aumento del gasto
publico local, obliga a rentabilizar, cada vez mds, las disponibilidades de teso-
reria a fin de cumplir con las obligaciones de pago exigibles en el tiempo evi-
tando, al tiempo, el atesoramiento de fondos en las arcas locales.

En todo caso la gestion financiera local aparece informada por una serie de pautas
o principios que, aunque no aparecen denominados ni sistematizados como tales
en la legislacion local, informan el desarrollo de la administracion de tesoreria:

— Principio de legalidad. Es un principio inherente a cualquier actuacion de la
Administracion Publica. Circunscrito a este ambito implica la necesidad de
adaptar la totalidad de los pagos, ingresos y contratos intervenidos por la
tesoreria local a las prescripciones del ordenamiento juridico, particularmente
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reria local a las prescripciones del ordenamiento juridico, particularmente a
los preceptos del TRLHL, de la LGP (de aplicacion supletoria), y de las
propias disposiciones dictadas por la Corporacion en el ejercicio de su
potestad reglamentaria.

— Principio de intervencion y contabilidad publica. Las disponibilidades de la te-
soreria, y sus variaciones, quedan sujetas a intervencion, y al régimen de la
contabilidad publica. Ademas del cumplimiento material de esta obligacion
(reflejo contable de las operaciones que atafien a la tesoreria local), formal-
mente implica la necesidad de rendir cuentas de la actividad realizada, en su
caso, ante los organos de fiscalizacion externa (Tribunal de Cuentas y homo-
logo autonomico).

— Principio de unidad. La caja local es tnica e implica, desde el punto de vista
material, la centralizacion de todos los ingresos y pagos de la Corporacién a
través del mismo cauce: la tesoreria. Se trata de una consecuencia logica de la
unidad del presupuesto local; sin embargo, este principio ha resultado matiza-
do, cuando no excepcionado, por la propia descentralizacion administrativa.
Pese a la idea originaria lanzada por la Ley de Haciendas Locales de una caja
comun para la Entidad y sus entes instrumentales dependientes26*, el princi-
pio de caja tnica se encuentra relativizado o minimizado por la personifica-
cion de los sujetos contables de la Entidad local. Asi, la existencia de
Organismos Autéonomos, Entidades Ptiblicas Empresariales y Sociedades mer-
cantiles de ambito local, dotadas de presupuesto y tesoreria propias, provoca
la parcelacion del principio de unidad de caja a la tesoreria de cada ente, con
la consiguiente pérdida del cardcter omnicomprensivo de los fondos y valores
de la Entidad local. Ademads de esto, en otras ocasiones concurren razones de
desconcentracion y eficacia administrativas que excepcionan este principio.

Pese a esta interpretacion imperante, hemos de admitir que la integracion, tan-
to formal como material, de las cajas de los distintos integrantes del grupo lo-
cal permitiria una optimizacion de la tesoreria ajustando excedentes y déficits
de caja de los distintos Entes del grupo. Quiza por ello resultaria conveniente
habilitar mecanismos de "préstamos intragrupo", cuentas unitarias y otros
mecanismos similares, que permitieran nivelar la situacion global de la Enti-

26 Tal y como ha acertado a poner de manifiesto ARNAU BERNIA, S.: Manual de presupuestos y contabili-
dad de las corporaciones locales; Lex Nova, Madrid. 1991.
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dad mediante trasvases internos, maxime en el nuevo contexto de lucha co-
ntra la morosidad en las operaciones comerciales26.

— Principio de desconcentracion. La existencia de ambitos territoriales (descon-
centracion territorial) y/u 6rganos o delegaciones (desconcentracion funcional)
alejados de los servicios administrativos centrales aconsejan desconcentrar la
gestion de tesoreria (especialmente apto para la recaudacion de tributos loca-
les). Se trataria de la creacion de cajas desconcentradas, integradas y bajo el
mando de la tesoreria local, cuya funcion es la de dar proximidad a las opera-
ciones de ingresos que no pudieran encauzarse a través de la caja principal.
Esta practica, que aparece tipificada bajo el principio de actuacion administra-
tiva, a nuestro juicio, respeta la unidad de tesoreria por no implicar la creacion
de organos con personalidad diferente, al tiempo que se muestra util para
hacer efectiva la Administracion Publica proxima al ciudadano.

— Principio de eficacia. Es la esencia de la propia gestion financiera y el germen
de su existencia. El 6rgano de gestion tesorera debe procurar la maxima renta-
bilizacién juridica y economica de las disponibilidades y el minimo coste juri-
dico y econdémico de la gestion de los pagos.

A pesar de la precariedad de la legislacion local en este campo, es posible en-
contrar algunos instrumentos que posibilitan la gestion financiera en el ambito
local. Tal es el caso del principio de unidad de caja. El principio de unidad de
caja no debe entenderse en la mera disponibilidad de los fondos para la totali-
dad de las obligaciones de pago, sino que ha de conjugarse con la afectacion a
la que obliga el TRLHL para algunos ingresos, en el sentido de que cualquier
corriente dineraria, independientemente del derecho que la origina, puede utili-
zarse indistintamente para cualquier obligacion de pago, si bien, garantizando
que al vencimiento de las obligaciones financiadas con ingresos afectados (se en-
tiende afectacion presupuestaria, no financiera) existan disponibilidades sufi-

265 1 a reciente Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen medidas de lucha contra la moro-
sidad en las operaciones comerciales, endurece sensiblemente las penalidades por la demora de las Admi-
nistraciones Publicas en el pago a sus proveedores. De modo que se prevé un montante indemnizatorio
que incluye: un interés moratorio —exorbitante respecto del que hasta ahora conocia nuestro ordenamien-
to—, equivalente al tipo de interés aplicado por el Banco Central Europeo a su mds reciente operacion
principal de financiacion efectuada antes del primer dia del semestre natural de que se trate, mas siete
puntos porcentuales; y una indemnizacion por los costes de cobro debidamente acreditados por el acree-
dor, que no podra superar el 15 por ciento de la cuantia de la deuda, o el montante de la misma si ésta no
supera los 30.000 euros.
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cientes en la tesoreria para atenderlas?%®. Se trata pues de conjugar la rentabiliza-
cion de las desviaciones positivas de financiacion con el cumplimiento puntual
de las obligaciones de pago, que, inevitablemente, se realiza dentro de un marco
de planificacion financiera que debe presidir la gestion de la tesoreria local.

Ademas del instrumento de la caja tinica, hay que entender a lo largo del orde-
namiento local la existencia de otras herramientas aptas para asistir al 6rgano de
tesoreria en una gestion financiera eficiente (algunas expresamente referidas, y
otras “permitidas” o compatibles con la normativa vigente):

— La concertacion con entidades de crédito del depdsito de los efectivos de caja,
manteniendo la titularidad de los fondos para el Ente local.

— Los convenios con entidades de crédito (en cuyo caso se trasforman en enti-
dades colaboradoras de la recaudacion local), para recoger los ingresos proce-
dentes de tributos y otros ingresos de derecho publico, exigidos a los
contribuyentes.

— La apertura de cuentas de deposito y gestion de activos para la colocacion de
excedentes de tesoreria, garantizando la liquidez y la seguridad de la coloca-
cion (el texto habla expresamente de la posibilidad de cuentas de colocacion
de excedentes de tesoreria).

— La realizacion de operaciones de tesoreria, en forma de polizas de crédito a
corto plazo, para cubrir déficits transitorios de caja.

— El plan de disposicion de fondos y el presupuesto de tesoreria como instru-
mentos de planificacion financiera local.

— El uso de sistemas de trasmision electronica de datos y de fondos locales (ban-
ca electronica), que aporta rapidez a las transacciones y reduce sus costes, sin
llegar al automatismo de las operaciones para que exista siempre seguridad y
mediacion de los habilitados al pago.

— La aplicaciéon automatica de compensaciones de crédito contra deudas venci-
das, liquidas y exigibles, evitando el flujo y reflujo de fondos.

266 Este criterio parece apoyado por la IGAE en su Consulta n° 6/1992, de 6 de enero, en la que defendia
que el producto de estos recursos afectados se entiende integrado en las disponibilidades liquidas de la
Tesoreria, sirviendo indistintamente para la atencion de los pagos derivados de cualesquiera obligaciones
contraidas conforme a derecho.

Sobre este particular, también resulta de interés TORIBIO LEMES, M. y FARFAN PEREZ, J. M.: Manual
de Gestion tributaria y financiera de las Entidades locales; Editorial Valbuena; Adams, Madrid. 1993.
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— La apelacion a las nuevas formas de endeudamiento que ofrece el mercado
crediticio como los préstamos estructurados, la emision de empréstitos, los
préstamos sindicados, y las variantes en la concertacion de tipos (swap, swap
en arrears, floor, cap, collar, warrants, etc.), asi como formas combinadas de
compra, arrendamiento y financiacion (leasing operativo, financiero, mobilia-
rio e inmobiliario, lease back, renting, etc.).

— La adopcién de nuevas formas de gestion de pago con los proveedores que ga-
ranticen la puntual satisfaccion de obligaciones conforme a la planificacion de
la tesoreria (confirming, purchasing, etc.).

— La constituciéon de cajas pagadoras, pagadurias y habilitaciones, para atender
con celeridad o6rdenes de pago cuyos justificantes no se pueden acompariar en
el momento de su expedicion.

Todas estas practicas evidencian un proceso paulatino de “importacion” de los
usos y costumbres del trafico mercantil propio del Derecho privado (especial-
mente del ambito bancario), que la dinamica financiera ha mostrado y muestra
como herramientas perfectamente aptas y adecuadas para una gestion eficaz de
la tesoreria local, pero que no han sido formalmente reconocidas como instru-
mentos validos en la legislacion local, por lo que se impone una revision norma-
tiva que adopte, y regule, estas técnicas, y que sirva de referencia comuin. Hasta
tanto, se hace recomendable el uso de la potestad reglamentaria local para dar
cobertura, y reglamentar, estos instrumentos financieros.

E. LA PLANIFICACION FINANCIERA DE LOS INGRESOS PUBLICOS
LOCALES: EL PLAN DE DISPOSICION DE FONDOS Y EL
PRESUPUESTO DE TESORERIA

Los objetivos de la tesoreria deben ser en todo momento la consecucion del
equilibrio financiero de la Entidad local, y la optimizacion de los recursos finan-
cieros locales. Para la consecucion de estos objetivos se hace necesario, casi ob-
ligado?7, la planificacion financiera como instrumento bésico de la gestion
financiera de la Entidad, que permita una planificacion adecuada de sus recursos.
Una planificacion adecuada implica:

267 pignsese que el articulo 196.1.c. TRLHL impone entre las funciones de la Tesoreria local la de distri-
buir en el tiempo las disponibilidades dinerarias para la puntual satisfaccion de las obligaciones.
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— La satisfaccion puntual de sus obligaciones, evitando con ello la situacion de
demora en el pago de las deudas de las Entidades locales y los elevados costes
financieros que se generan.

— La rentabilizacion de los recursos ociosos, evitando el estancamiento financiero.

La actual regulacion de la tesoreria local, si bien permite la obtencion de estas fi-
nalidades, presenta ciertas limitaciones. Asi, el TRLHL so6lo acoge de modo expre-
so, como instrumento de ordenacion financiera, el plan de disposicion de fondos,
que ordena en el tiempo el cumplimiento de los pagos. Sin embargo, este instru-
mento necesita complementarse con lo que se ha denominado “Presupuesto de
Tesoreria” (0 “Presupuesto monetario”, como ha acufiado la actual Ley General
Presupuestaria para su aprobacion por el Ministro de Economia a propuesta de la
Direccion General del Tesoro y Politica Financiera), entendido como el instru-
mento integral de planificacion financiera. No obstante, la aplicacion supletoria de
la ley estatal permite su incorporacion al ordenamiento local, sin perjuicio de su
regulacion especifica mediante el uso de la potestad reglamentaria local28.

1. El Plan de Disposicion de Fondos (PDF)

El TRLHL se limita a prescribir que la expedicion de las érdenes de pago con
cargo al Presupuesto habra de acomodarse al Plan de disposicion de fondos de la
tesoreria (aprobado por el Presidente), Este plan debera recoger las unicas prio-
ridades previstas en el texto para los gastos de personal y las obligaciones con-
traidas en ejercicios anteriores, dejando en manos del ordenador de pagos la
graduacion del resto de las obligaciones en funcion de los criterios de oportuni-
dad, eficacia y economia (se entiende). No obstante, la actual LGP ha llenado en
gran medida este “hueco” exigiendo la adopcion de criterios objetivos para el li-
bramiento de fondos tales como la fecha de recepcion, el importe de la opera-
cion, aplicacion presupuestaria y forma de pago, entre otros.

268 No obstante, ya se ha introducido en la legislacion local, si bien con cardcter especial para el Ayunta-
miento de Barcelona (mediante Ley 1/2006, de 13 de marzo, por el que se regula el Régimen Especial del
municipio de Barcelona), la posibilidad de realizar la planificacion financiera a través de instrumentos
como el Plan Financiero y el Plan de Tesoreria. Es de prever que estos instrumentos de planificacion se
contengan en una futura modificacion o revision de la legislacion basica de Haciendas locales, con la in-
tencion de que se puedan hacer extensivos al resto de las Corporaciones locales espafiolas.
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Segun esto, el PDF se concibe originariamente como un instrumento de ordena-
cion racional de los pagos, que recoge las existencias de tesoreria (existencias
iniciales mas cobros previstos) y las distribuye en el tiempo para atender los pa-
gos que se deben producir en ese mismo periodo.

No obstante, la propia dinamica y necesidad de la gestion local ha hecho que es-
tos planes se perfeccionen y terminen siendo verdaderos instrumentos de plani-
ficacion financiera, del estilo del que a continuacion se exponen.

2. El Plan Financiero (PF)

El PF no es un mero instrumento de ordenacion de pagos, se trata de un verdade-
ro instrumento de planificacion financiera (mas complejo, pues, que el PDF), que
tiene por objeto realizar una prevision verosimil de los ingresos de la Entidad, sis-
tematizar y distribuir sus pagos de acuerdo con el PDF y, por diferencia, estimar
con antelacion suficiente los excedentes de tesoreria o las necesidades de financia-
cién de la Corporacion, proponiendo las medidas adecuadas para gestionar la si-
tuacion futura con el fin de mantener en todo momento la liquidez adecuada.

El horizonte temporal que enmarque el PF va a definir sus objetivos, su sistema-
tica y los tramites necesarios para su elaboracién y aprobacion. Siguiendo una
clasificacion temporal logica, acorde con la gestion economica local, podriamos
distinguir hasta tres herramientas:

— El Presupuesto de Tesoreria o Plan Financiero a corto plazo (PT): Se concibe
como un instrumento a corto plazo (diario, en el mejor de los casos; o men-
sual, en el peor, dependiendo de la constante de flujos de la caja de la Corpo-
racion), revisable con la misma periodicidad. Este plan, junto con el PDF,
constituirian las herramientas de gestion diaria de la tesoreria, y ademas de fi-
jar las previsiones de ingresos y pagos, debe ser capaz de determinar el stock
minimo de tesoreria para evitar rupturas o retrasos de los pagos.

— El Presupuesto Financiero o Plan Financiero Anual (PFA): Siguiendo el ciclo
presupuestario, su aprobacion ha de coincidir con la aprobacion del presu-
puesto anual, y debe seguir en su actualizacion al presupuesto (incorporando
las modificaciones que este experimente). Para ello se hace aconsejable que el
PFA se apruebe por el Pleno junto con el Presupuesto General —por lo que
podria integrarse como un estado, documento o anexo mds del Presupuesto
General-, en tanto que las modificaciones posteriores serian aprobadas por la
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Presidencia de la Corporacién. Al formar parte el Presupuesto financiero del
Presupuesto General, su ejecucion deberia ser objeto de control y seguimiento,
y acompanaria a la liquidacion presupuestaria y a la cuenta general cada afio.

No obstante, dado que el TRLHL nada prevé a este respecto, podria aprobarse
por el Presidente, al margen del Presupuesto General, al inicio del ejercicio, o
simultaneamente a la aprobacion del PDF y apareceria como un mero docu-
mento informativo sin cardcter normativo. Entendemos que criterios como el
volumen del presupuesto o la poblacion de cada Corporaciéon deben marcar su
naturaleza preceptiva o voluntaria, asi como su procedimiento de aproba-
cién/revision mds o menos reglado.

Este plan, ademds de fijar las previsiones de ingresos y pagos (con caracter
menos restrictivo que el PT), debe determinar las necesidades de financiacion
de la Entidad y proponer las medidas para corregirlas (operaciones de tesore-
ria necesarias, volumen, plazos de disposicion y amortizacion, etc.), y otro
tanto con sus excesos (inversion temporal de activos, clase, plazo de depésito,
volumen, plazo de reembolso, etc.).

— El Plan financiero a largo plazo o Plan Financiero Estratégico (PFE): Sigue la
duracion natural del mandato local (cuatro afios). Se trata de una planificacion
tactica a determinar por la Corporacion, de acuerdo con sus objetivos de poli-
ticas publicas. Necesita coordinarse, en todo caso, con otro tipo de planes
economicos-financieros, con los planes de saneamiento y/o con los escenarios
de consolidaciéon presupuestaria, a largo plazo, que fueran aprobados por Ple-
no. En definitiva el PFE constituiria un elemento fundamental de la planifica-
cion estratégica de la Corporacion. Este plan no se debe centrar tanto en la
distribucion puntual de las obligaciones de pago e ingresos, como buscar obje-
tivos de estabilidad presupuestaria, saneamiento de la tesoreria, e influir en la
politica impositiva y en la politica inversora de la Corporacion.

Después de lo aqui expuesto, se concluye con la necesidad de actualizar la ges-
tion local con los nuevos instrumentos de gestion y planificacion financiera (que
tan buenos resultados vienen dando en el trafico privado), lo que impone la ur-
gencia de una revision de la legislacion local que siente un marco comun sobre
el que las Entidades locales, en funciéon de sus competencias y su capacidad or-
ganizativa y funcional, puedan regular su adaptacion a la nueva gestion publica.
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IV | REFLEXION CRITICA SOBRE EL
SISTEMA DE FINANCIACION ACTUAL.
HACIA UN NUEVO MODELO

A. REFLEXION CRITICA SOBRE EL ACTUAL SISTEMA. LA REFORMA
DE LAS HACIENDAS LOCALES COMO PUNTO DE LA AGENDA
LOCAL

La evolucion histérica de la Hacienda local espafiola, desde que ésta pierde de-
finitivamente su caracter patrimonialista, durante la primera mitad del siglo XIX, y
se convierte en una hacienda eminentemente fiscal, es la cronica de una institu-
cion afectada por la insuficiencia financiera endémica. Y esta cronica situacion fi-
nanciera ha sido, y continua siendo, una de las cuestiones mas preocupantes
desde que se proclamara el Estado autonoémico que predica nuestra Constitucion.

Prueba de ello son las continuas reformas introducidas por el legislador esta-
tal en la normativa financiera local a partir de la Constitucion de 1978. A lo lar-
go de esa trayectoria de reformas legislativas, cabe distinguir dos periodos cuyo
punto de inflexion se situa en la aprobacion de la Ley Reguladora de Haciendas
Locales en 1988. Hasta la entrada en vigor de esta ley, el sistema financiero local
(si es que se podia hablar formalmente de sistema) se encontraba fuertemente
impregnado del centralismo que presidia el régimen preconstitucional. De modo
que, aunque se adoptaron diversas reformas legislativas que realizaban conce-
siones, lo cierto es que se incumplia notoriamente el mandato de autonomia fi-
nanciera local que ampara nuestra carta magna. Todas estas reformas, parciales,
asistemadticas y tan apresuradas que a veces restablecian medidas derogadas re-
cientemente, resultaron infructuosas, acaso porque no existia una decidida vo-
luntad de disenar un verdadero sistema de financiacion local basado en la
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autonomia y suficiencia financieras o, admitiéndose la necesidad de un nuevo
sistema desde muchos sectores, su puesta en practica debié esperar por la prio-
ridad que se dio, desde un primer momento, a la construccion de las Comuni-
dades Autéonomas y, por ende, a la financiacion de sus Haciendas.

Una vez culminada y vigente la ley bésica de régimen local, que abord¢ el
tema competencial pero pospuso a una ley posterior la financiacion del sistema,
se promulgo la Ley Reguladora de las Haciendas Locales en 1988, con la que se
ponia fin a este largo periodo de transitoriedad. La propia ley se autoproclamo
cumplidora del mandato constitucional al establecer como nota caracterizadora,
en su vertiente material, «...la ordenacion de un sistema financiero encaminado a
la efectiva realizacion de los principios de autonomia y suficiencia financiera»269.

La ley, que es la actualmente vigente en forma de Texto Refundido aprobado
mediante Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, cumple formalmente
con las previsiones constitucionales, reconociendo a lo largo de su articulado los
principios de autonomia y suficiencia financieras, y disefia, por primera vez en
la historia del régimen local, un verdadero sistema de financiacion para nuestras
Corporaciones locales.

A este cumplimiento formal, no obstante, hay que objetarle el mantenimiento
de algunos controles en la gestion economica local, especialmente en materia de
disposicion patrimonial y acceso al endeudamiento, que ya no ostenta en exclusi-
va el Estado como antafo, también participan de ellos las Comunidades Autono-
mas. Aunque la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha legitimado los
mismos, declarandolos compatibles con el ejercicio autonomo de funciones, en
ellos se puede apreciar una herencia del sistema centralista al que se han visto so-
metidas las Haciendas locales durante gran parte de su historia. Este recelo, o des-
confianza, hacia los gestores locales (recelo que heredan, en general, las
normativas autonémicas que han regulado sobre la materia), impide proclamar
con plenitud un modelo autonémico de financiacion, al menos en el grado con el
que se ha abordado el modelo disefiado para las Comunidades Auténomas.

En la misma direccion contraria hace fuerza el principio de reserva de ley que
afecta a la materia tributaria, que termina de hacer a las Haciendas locales una
institucion inevitablemente dependiente de la voluntad del legislador estatal y, en

269 Exposicion de Motivos II de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre.
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menor medida, del autonomico. Por cierto, ambas circunstancias condicionan la
evolucion de la Hacienda local espafiola, ademds de por su propia voluntad, en
funcion de las tendencias presentes en cada momento en la Administracion Esta-
tal y Autonomica.

En lo que afecta a su aplicacion material, trascurridos casi diecisiete afnos
desde su entrada en vigor, la ley se ha mostrado insuficiente para sacar a las
Haciendas locales espafiolas de la crisis financiera permanente en la que se en-
cuentran envueltas.

Las numerosas reformas introducidas en la Ley en los ultimos afos, todas
ellas con la intencion de dotar de mayores recursos y/o autonomia a las Hacien-
das locales (en especial la operada por la Ley 51/2002, por su profundidad y ex-
tension), son muestra de la debilidad del sistema originario de la ley y, aunque
muestran una decidida voluntad y esfuerzo de superar esta situacion tanto por la
Administracion General como por la Administracion Local (en mucha menor
medida por las Administraciones autonémicas), al cabo del tiempo han resulta-
do insuficientes, manteniéndose la dificil situacion econémico-financiera local, y
en particular, la municipal.

De ahi las continuas reivindicaciones que desde el ambito local se realizan,
con unanimidad, demandando la reforma del modelo actual, cuando no un nue-
vo modelo de financiacion local, que se base en una auténtica autonomia finan-
ciera que, a su vez, pueda conducir a la suficiencia de recursos. Reivindicaciones
que, ademas de estar legitimadas por criterios de justicia, solidaridad y equilibrio
territorial, estdan amparadas juridicamente en el ordenamiento constitucional. Y
es que, la Constitucion Espariola no sélo garantiza las Haciendas locales como
institucion personificada, sino que establece que estas deberan disponer de recur-
sos suficientes en relacion con los fines a los que deben atender, por lo que es
reivindicable, invocable en sede judicial, y juridicamente legitimo, exigir al Esta-
do y, en menor medida, a la Comunidad Auténoma respectiva (responsables de
garantizar este derecho), que establezcan una regulacion de las bases del régimen
economico-financiero que garantice la cobertura de los servicios publicos exigi-
bles por el propio sistema legal a las Entidades locales. Esto hace las reivindica-
ciones de mayor dotacion financiera que se demandan desde el mundo local, no
solo justas, también amparada juridicamente por el ordenamiento actual.

Quiza el fondo del asunto se centre en la escasa virtualidad juridica del prin-

cipio de suficiencia como principio rector de las Haciendas locales. Un principio,
por otro lado, no conocido en otros ambitos financieros (quiza por las distorsio-
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nes que provoca su proclamacion en los formulados de la actividad financiera
general), y que, por su “rareza” en el orden juridico, mantiene fricciones con los
otros principios configuradores de las Haciendas locales.

Ademas, el principio de suficiencia es de por si un principio abstracto, que
necesita estar encadenado y definido en relacion con los servicios y actividades
que ampara. Esto conduce, pues, a abordar la suficiencia de las Haciendas loca-
les, y con ella de todo el sistema financiero, conjuntamente con el debate sobre
las competencias que deben prestar los Entes locales.

Tampoco la aparicion de las Comunidades Auténomas —nuevas “invitadas” al
proceso de construccion financiera local- ha contribuido a mejorar el sistema.
La Constitucion apunta un sistema basico de fuentes de financiacion entre las
que estan la participacion en los tributos del Estado —que constituyen, en mu-
chas ocasiones, el verdadero sustento de muchas Haciendas locales—, y la parti-
cipacion en los tributos de las Comunidades Auténomas que, salvo excepciones,
no han atendido el mandato constitucional, incumpliendo con un deber propio
y, simultaneamente, vulnerando el derecho de los Entes locales a disponer de
una hacienda solvente. Entendemos, ademas, esta dejacion de funciones, sus-
ceptible de amparo constitucional, al igual que otras demandas que se realizan
desde el mundo local, aunque la estrategia reivindicativa, por ahora, se ha man-
tenido en el debate publico.

Se impone pues una revision integral, acaso mejor una nueva construccion,
del sistema de financiacion local, en el que se prevea la suficiencia ponderada de
medios de dichas Entidades en relacion con las actividades y servicios que pres-
tan, y se profundice en la autonomia financiera local.

En este momento, mds que en cualquier otro, se justifica esta necesidad. Las
Haciendas locales, como conjunto, pasan por un momento critico “de transi-
cion” al existir decisiones de Estado que pueden modificar ampliamente su esta-
tus, como es la culminacion de los trabajos para la redaccion del “Libro Blanco
para la Reforma del Gobierno Local” que deberia desembocar en una nueva ley
de Gobierno y Administracion Local; el replanteamiento del papel que a futuro
deben jugar tanto las grandes ciudades y sus dreas de influencia (después de su
separacion del régimen general a través de la Ley de Medidas para la Moderniza-
cion del Gobierno Local), como las Diputaciones Provinciales, Cabildos y Con-
sejos Insulares; asi como la materializacion de los pactos locales autonémicos,
una vez finalizado el traspaso de competencias desde el Estado a las Comunida-
des Autonomas; pero sin olvidar, por otra parte, que estos nuevos entornos de
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competencias y financiacion, para que tengan el alcance deseado, deberan ir
acompanadas de las necesarias adaptaciones en la organizacion de las Corpora-
ciones locales, de manera que la prestacion de servicios se mejore en aras de una
gestion mas eficiente y eficaz, en un entorno dinamico, tecnologico, de estabili-
dad presupuestaria y de rebajas impositivas. Gran parte de estos cambios que
pudieran afectar a los pequenios Ayuntamientos, deberian impulsarse desde las
Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos Insulares, como niveles de pro-
mocion del equilibrio intraterritorial, y/o desde los niveles territoriales interme-
dios (Mancomunidades, Comarcas o Areas Metropolitanas) cuyo papel
supramunicipal estd aun por desarrollar.

B. HACIA UN NUEVO MODELO DE FINANCIACION LOCAL:
PRINCIPIOS INSPIRADORES Y LINEAS DE AVANCE FUTURO

Aceptada la necesidad y la conveniencia de hacer un replanteamiento de los
postulados financieros de la Hacienda local espaiola, procede definir los princi-
pios que deben inspirar la reforma (y que podrian informar las futuras modifica-
ciones legislativas), y determinarse posibles lineas de financiacién diferentes a la
imposicién tradicional, que tengan la menor repercusion posible en los ciuda-
danos, maxime en un entorno de huida de la imposicion directa.

El debate, incluso el propio proceso de revision del nuevo modelo de finan-
ciacion local, hoy en dia ya se encuentra abierto. En el Acuerdo de 18 de julio de
2005, suscrito por el Ministerio de Economia y Hacienda, en representacion del
Gobierno de la Nacion, y por la Federacion Espanola de Municipios y Provincias,
y tras el oportuno debate sobre las prioridades a abordar de manera inmediata en
relacion con la suficiencia financiera de la Administracion Local, se alcanzaron
tres compromisos que repercuten decididamente en la financiacion local. Los dos
primeros afectan, respectivamente, a la compensacion adicional por la exencion
parcial del IAE, y al estudio del coste de los denominados servicios “impropios”,
y en el tercero, sin duda el de mayor trascendencia y proyeccion, se acordo la
creacion de la Comision técnica bilateral Gobierno-FEMP en materia de financia-
cion local al objeto de abordar el estudio sobre la revision del modelo de finan-
ciacion local (prestando especial atencion a las necesidades y situacion financiera
de los Municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes), si bien, se supedi-
ta su eventual reforma al nuevo ambito competencial que establezca el actual
"Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local" que, previsiblemente, acabe
en una nueva Ley sobre el Gobierno y la Administracion Local.
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En desarrollo del citado acuerdo, desde el Gobierno de la Nacion se ha ad-
quirido el compromiso de vincular la reforma de la financiacion local con la
prevista reforma autonomica, como procesos simultaneos?’?. Asimismo, en el
seno de la FEMP, se ha llevado a cabo un estudio sobre el coste que podria sig-
nificar la prestacion de servicios impropios (o gastos de suplencia) que realizan
los Entes locales espafioles en sustitucion de funciones y servicios de otras Ad-
ministraciones Ptblicas?’!. Este estudio ha desembocado en la aprobacion por el
pleno del Senado de una mocién en la que se insta al Gobierno de la Nacién a la
creacion de un fondo de compensacion para los gastos que asumen los Entes lo-
cales sin ser de su incumbencia?72.

1. Principios inspiradores

Sin dnimo pretencioso, a continuacion se proponen algunos principios o
pautas generales, que al mismo tiempo son conclusiones del estudio aqui abor-
dado, que pudieran inspirar la futura revision de la Hacienda local espanola.

— El estudio sobre las necesidades financieras de los Entes locales debe realizarse
necesariamente unido a la determinacion de las competencias que prestan los
Entes locales. Pero no sélo a las competencias legalmente exigibles y recono-
cidas formalmente a las Entidades locales, también a las denominadas
competencias o servicios “impropios”, determinados por el conjunto de
actividades y servicios que prestan, de hecho, los Entes locales, y cuya
competencia pertenece o debiera pertenecer a otra Administracion Publica.

270 En el encuentro institucional mantenido el 2 de marzo de 2006 entre el Presidente del Gobierno y el
Presidente de la FEMP, a propuesta de este organo de representacion local, se asumi6 la revision del sis-
tema de financiacion local como un compromiso a iniciar con la mayor urgencia, y la necesidad de hacer-
lo coincidir con la anunciada reforma del modelo de financiacion autonomica.

271 El mencionado estudio concluye que el peso relativo del gasto impropio local podria situarse en torno
al 26,7% del gasto total que actualmente realizan las Corporaciones locales, lo que podria significar alre-
dedor de 4.200 millones de euros a favor del subsector local.

272 La mocion fue propuesta por el Presidente de la Comision de Entidades Locales de la Cdmara Alta, ac-
tuando en nombre del grupo Entesa Catalana de Progrés, y traducida en una enmienda transaccional fir-
mada por todos los grupos parlamentarios, con excepcion del Grupo Popular. Mediante el mencionado
acuerdo, el Senado insta al Gobierno de la Nacion a que realice, en el corriente periodo de sesiones, un
estudio para determinar cudles son los gastos impropios en cuestion, cudl es su costo, y cudles sus posi-
bles vias de financiacion; y reivindica que dicho estudio cristalice en la creacion de un fondo destinado a
compensar los gastos de suplencia.
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Con ello, ademads de realizarse una valoraciéon mds justa del coste de los
servicios y actividades locales, se da cumplimiento al contenido de la Carta
Europea de Autonomia Local (cuyo articulo 9, dedicado exclusivamente a las
Haciendas locales, debiera acogerse integramente aprovechando las futuras re-
formas legislativas), que en su momento ya opt6 por el principio de adecua-
ciéon en lugar de el de suficiencia estricto sensu, que tiende a buscar la
suficiencia en relacion con el haz de competencias que, en cada momento, os-
tenten los Entes locales. Se trata de un principio de un corte realmente progre-
sista y clarividente, puesto que esta concibiendo el sistema financiero local
como un sistema vivo, que debe ser lo suficientemente auténomo (automatico)
como para evitar desajustes con las propias necesidades de los Entes locales.
Esta flexibilidad se debe alcanzar mediante los recursos provinentes de otras
Administraciones (por ejemplo a través de una participacion variable en los
tributos del Estado y de la Comunidad Auténoma, que aumente por tramos
competenciales y no solo por el criterio aséptico de la poblacion, o mediante
subvenciones finalistas que cubran el nuevo o mayor servicio), dado que tie-
nen por objeto atender servicios que dejan de ser prestados por las Adminis-
traciones subvencionantes.

Como ya se ha anunciado, debe profundizarse en la flexibilidad del sistema fi-
nanciero, aumentando los margenes de decision (especialmente en materia tri-
butaria) del Gobierno local sobre la determinacion de sus recursos, tanto de la
capacidad de recaudacion de cada uno de ellos en concreto, como de su libre
eleccion entre una “lista” de recursos potenciales extraordinarios, salvando la
unidad e igualdad del sistema tributario en todo el territorio nacional. Esto, no
s6lo permite a las Haciendas locales adaptarse a las necesidades del momento,
acompasando en cada momento sus ingresos y sus gastos, también desarrolla el
principio de autonomia financiera en un entorno cada vez mas favorable a la
gestion autonoma. Se trata, pues, de construir un sistema de financiacion local
de una naturaleza suficientemente diversificada y evolutiva como para permitir
seguir, en la medida de lo posible, y en la practica, la evolucion real de los cos-
tes del ejercicio de sus competencias.

El sistema propuesto por la Ley de Haciendas Locales se mostraba, originaria-
mente, como un sistema unico, con independencia de la dimension y caracte-
risticas particulares de cada Municipio o Ente local, salvo las excepciones
obligadas de los territorios forales, y unos regimenes especiales para Madrid y
Barcelona y para los pequefios Municipios que atun no han llegado a desarro-
llarse. Sin embargo, la prevision de un sistema de organizacion y funciona-
miento diferenciado para las grandes ciudades (introducido por la mencionada
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Ley 57/2003, de 16 de diciembre); la reciente aprobacion de la Carta Municipal
de Barcelona que acepta la existencia de reglas especiales de financiacion para
esta ciudad; y, especialmente, la reforma introducida por la Ley 51/2002 en la
participacion local en los tributos locales a favor de un sistema diversificado,
reabren el debate entre el sistema plural o la unidad del sistema financiero local,
particularmente para los Municipios. Hoy en dia la regulacion de las Haciendas
locales en Espafia se encuentra en la encrucijada entre un sistema y otro, si
bien parece mas logico pensar que, una vez abierta la brecha de la diferencia-
cién local, no hay vuelta atras. Ademas, el régimen local espanol es rico y plu-
ral, mucho mas que el autonémico (de menor tradicion histérica), por lo que
resulta insostenible no atender al hecho diferencial de las grandes aglomeracio-
nes urbanas, con mds capacidad de gestion (que debiera estar amparada por
mayor grado de autonomia), o de los Municipios de reducida dimension, en los
que la dependencia de las trasferencias de otras Administraciones se convierte
en vital. Apostamos, pues, por un sistema competencial diferenciado en fun-
cion de los tramos de poblacion, y de otras circunstancias socioecondmicas
(como la explosion demografica estacional, o la especial expansion urbanistica
del Municipio), y, con él, de un modelo financiero que, respetando un marco
comun, especialmente en materia tributaria, se complete con varias opciones
(no mds de cinco o seis para evitar el atomismo o sistema “a la carta”) aten-
diendo al tramo en el que se sittie el Municipio (para esto podria ser valida la
técnica de una ley bésica o de una ley marco). Entre estas diferenciaciones de-
ben estar, necesariamente, las de las grandes aglomeraciones urbanas (espe-
cialmente los Municipios de Madrid y Barcelona, cuyo tratamiento diferenciado
ya se ha iniciado con la aprobacion, para esta ultima, de la Carta Municipal de
Barcelona, a la que ha seguido su Ley de Régimen Especial, y la menciéon que
realizan a los “gastos de capitalidad” y a la financiacion de infraestructuras de
amplia proyeccion?’3); la de los Municipios de reducida dimension; y la de las
Entidades de ambito territorial inferior al Municipio, cuya falta de autonomia fi-
nanciera contrasta con la relativa autonomia funcional y competencial de las
que le dota el legislador estatal, lo que hace aconsejable acompasar una y otra
legislaciones. Un ultimo tramo, podria referirse a los Municipios que son objeto
de aplicacion de la Ley de Medidas para la Modernizacion del Gobierno Local.

273 Concrecion de la Carta Municipal Barcelona es la flamante Ley 1/2006, de 13 de marzo, del Régimen
Especial del municipio de Barcelona, en la que se justifican una serie de especialidades competenciales
del Ayuntamiento de Barcelona (en materias tales como viviendas de proteccion publica, telecomunica-
ciones, declaracion de bienes de interés cultural radicados en la ciudad, movilidad urbana, seguridad ciu-
dadana o “justicia de proximidad”) y, con ellas, un régimen financiero especial para el Ayuntamiento, al
que se dedica el Titulo IV de la Ley (cuyo contenido ya ha sido comentado en nota anterior).
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— En un sistema centralista, el peso de la financiacion externa (participacion en
los tributos estatales y autonomicos, trasferencias y subvenciones de otras
Administraciones) es mayor que el procedente de la financiacion enddgena,
determinada por los recursos propios. Un sistema que profundice en la auto-
nomia local debe confiar en “la mayoria de edad” de los Entes locales espafio-
les, y procurar la solvencia sobre la prioridad de los recursos propios,
relegando la financiacion externa al complemento que garantice la suficiencia
financiera. Esta teoria se fundamenta mejor cuanto mas se diversifique el sis-
tema financiero local, de modo que la explotacion de los recursos propios de-
beria ser superior en las grandes Corporaciones, con mayor capacidad de
gestion y con mds materia imponible, que en las pequenas, donde el escaso
“activo” tributario ni siquiera llegar a cubrir el coste de los servicios ptublicos
“vitales”, ni mucho menos de los demandados en el actual Estado de bienes-
tar social.

— La conclusién anterior conecta con el principio de “corresponsabilidad finan-
ciera local”: en un Estado autonomico, la financiacion local es responsabilidad
conjunta de las tres Administraciones implicadas: Estatal, Autonomica y Local.
En los ultimos afios la preocupacion mayor por esta cuestion la ha mostrado el
Estado, quiza porque a él le incumbia la realizacion efectiva de los principios
constitucionales, y por la propia “dependencia estatal” al que conduce el sis-
tema actual. Por su parte, la mayoria de las Comunidades Auténomas se han
desentendido de este proceso considerando la financiacion local como una
“responsabilidad de Estado”. Sin embargo, el Estado autonémico actual se en-
cuentra en fase avanzada de desarrollo, y la trasferencia de recursos y compe-
tencias desde el Estado hacia estos niveles territoriales estd proxima a su
culminacion?’#. En el contexto actual de reforma de los Estatutos de Autono-
mia, resulta oportuno incluir la financiacion local también como un compro-
miso de realizacion autonomica, al que sigan el desarrollo de los pactos
autonomicos locales (al igual que se ided en el binomio Estado-Entes locales
en 1999) y el cumplimiento, por fin, de la participacion local en los tributos
de la Comunidad Auténoma respectiva, sacando del ostracismo este mecanis-
mo constitucional. Por ultimo, los Gobiernos locales deben asumir su rol de
instituciones no dependientes, asumiendo el coste publico de subir la presion

274 Pignsese al respecto que, admitiendo los datos que maneja el propio Ministerio de Economia y
Hacienda (segun manifestaciones del ministro competente evacuadas mediante comparecencia ante el Se-
nado, en diciembre de 2005), las Comunidades Auténomas participan con un 35% en el gasto publico
global, frente al 13% de los Ayuntamientos; y al 20% del propio Estado.
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fiscal para mantener y/o ampliar los servicios que prestan. En buena parte, el
abuso de la financiaciéon dependiente ha hecho, hasta ahora, que las Corpora-
ciones locales aprecien, solo parcialmente, el coste de mantenimiento de algu-
nos servicios a los que se han lanzado precipitadamente; y que muchas de ellas
encontraran mas ventajas en la cultura de “depender” (mds comoda), que en
la de “emprender”. En definitiva, se hace necesario, también, la gestion res-
ponsable por los gestores locales.

— El nuevo modelo de financiacion local debe huir de la existencia de controles
puntuales por los 6rganos estatales y/o autonoémicos o, al menos, reducirlos a
la minima expresion. Hoy en dia no tienen sentido el control aprioristico de
los actos de disposicion patrimonial o de las limitaciones de acceso al crédito
publico mas alla de las que impongan la politica de estabilidad presupuestaria
y, en general, de control de la deuda publica. Todavia se justifica menos en las
grandes Corporaciones, donde las operaciones patrimoniales, las urbanisticas
en particular, se estan mostrando como eficaces para financiar las inversiones
locales.

— La actual Ley de Haciendas locales sienta como regla general la desafectacion
de los recursos locales, pero mantiene excepciones que afectan, basicamente, a
los recursos procedentes de su patrimonio, de subvenciones finalistas, de la
actividad urbanistica y de las operaciones de crédito. Estas afectaciones oca-
sionan, en gran medida, trastornos y desnivelaciones presupuestarias y finan-
cieras, “bloquean” la capacidad de gestion local, y empujan a los gestores
locales a su elusion en masa, con los riesgos juridicos que ello entrana. Y es
que, realmente, carece de sentido que un Ayuntamiento en expansion urbanis-
tica atesore recursos en su patrimonio municipal, mientras paga a sus provee-
dores a meses vista o, peor ain, se encuentra con dificultades para atender sus
gastos de personal y mantenimiento ordinario de sus servicios y actividades.

— Como complemento de lo anterior, la subvencion finalista, utilizada con
abundancia en los ultimos afos (especialmente por algunas Comunidades
Auténomas), se ha mostrado como un recurso invalido para la solvencia de las
Haciendas locales, e ingerente en la actividad del ente subvencionado. Ademas
de fomentar el “paternalismo publico” (para algunos el “clientelismo”) que tan
alejado se encuentra de la autonomia local, ha provocado la aparicion en ca-
dena de equipamientos locales o el establecimiento de servicios publicos nue-
vos en Municipios cuyas Corporaciones carecian de recursos para completar la
cofinanciacion o, peor aun, para mantener el funcionamiento ordinario de la
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instalacion y/o del servicio. Su aparicion, pues, en el sistema local de fuentes
financieras debe ser esporadica y excepcional.

Debe reformarse el sistema compensatorio por introduccion de beneficios fis-
cales en la normativa estatal, en dos sentidos: procurando un mayor margen
de decision al establecimiento de beneficios por los Entes locales, establecien-
do incluso un sistema de “lista abierta” que les permita realizar politica fiscal
local y cumplir con fines de parafiscalidad, y concretando la formula para de-
terminar el importe compensatorio, de modo que se eviten situaciones como
las recientemente vividas con ocasion de la reforma del IAE.

Paralelamente a la mejora del sistema financiero local, la normativa de gestion
local debe imponer controles e indicadores de gestion que tiendan a la eficacia
y la eficiencia en la prestacion de servicios publicos locales. La regulacion pre-
supuestaria y del gasto publico ya no concibe la ejecucion del gasto publico al
margen, no ya del principio de legalidad, también de los denominados princi-
pios de buena gestion financiera: eficacia, economia y eficiencia. Ademads, una
gestion eficiente en la actividad recaudatoria aportara mayores recursos al sis-
tema. Esta gestion eficiente pasa por que calen, también en el ambito local, los
procesos de elaboracion de las politicas publicas construidos por la Ciencia de
la Administracion y, con ellos, la cultura de la planificacion econémica y fi-
nanciera.

En cuanto a la gestion financiera, todas las practicas expuestas anteriormente
evidencian un proceso paulatino de “importacion” de los usos y costumbres del
trafico mercantil propio del Derecho privado (especialmente del ambito banca-
rio), que la dindmica financiera ha mostrado y muestra como herramientas per-
fectamente aptas y adecuadas para una gestion eficaz de la tesoreria local, pero
que no han sido formalmente reconocidas como instrumentos validos en la le-
gislacion local, por lo que se impone una revision normativa que adopte, y re-
gule, estas técnicas, y que sirva de referencia comun. Hasta tanto, se hace
recomendable el uso de la potestad reglamentaria local para dar cobertura, y
reglamentar, estos instrumentos financieros.

Tampoco la actual regulacion de la tesoreria local permite la consecucion del
equilibrio financiero de la Entidad local, y la optimizacion de los recursos fi-
nancieros locales, presentando serias limitaciones respecto a la regulacion de
la planificacion financiera. Asi, el TRLHL solo acoge, de modo expreso, el plan
de disposicion de fondos, como instrumento de mera ordenacion en el tiempo
de los pagos. Sin embargo, este instrumento necesita complementarse con lo
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que se ha denominado “Presupuesto de Tesoreria”, entendido como una
herramienta integral de planificacion financiera, por lo que convendria exten-
der con caracter preceptivo al ambito local un instrumento de esta naturaleza
(al igual que ha hecho la actual Ley General Presupuestaria en el Estado con el
denominado presupuesto monetario).

— Por ultimo, aunque no con menos preferencia, en este proceso deben obser-
varse en igual medida las formas y procedimientos. En cualquier proceso ne-
gociador sobre financiacion local, se hace necesaria la participacion y
compromiso de todos los actores intervinientes, e interesa el consenso de las
partes implicadas, entre otras cosas, para asegurar la aceptacion posterior del
sistema. Esto, ademads de resultar conveniente, también es obligado si atende-
mos al derecho que sienta la Carta Europea de Autonomia Local para las Enti-
dades locales de ser consultadas sobre las modalidades de adjudicacion a éstas
de los recursos redistribuidos.

2. Nuevas lineas o yacimientos de avance futuro

Ademas de estos principios inspiradores de la revision del sistema financiero
local, en los ultimos afios han empezado a aparecer en el panorama local una se-
rie de “yacimientos” de recursos, o propuestas alternativas a la financiacion tra-
dicional, importados la mayoria de las ocasiones del trafico privado, que junto a
las materias imponibles que actualmente no se explotan por la tributacion local,
se presentan como lineas de financiacion local de futuro. Algunas de las medidas
y “activos” que a continuacion se proponen, podrian tomarse en consideracion
en el estudio previo a la revision del sistema financiero local, ya sea de modo in-
dividual, ya de modo colectivo, puesto que algunas de ellas resultan opciones no
solo compatibles, también complementarias entre si.

Los recargos tributarios. Resulta constitucionalmente posible, y legalmente
amparado (la Ley de Haciendas Locales recoge expresamente esta posibilidad
para su imposicién sobre los impuestos autonomicos o de otra Entidad local en
los casos en los que asi lo prevea la normativa autonomica) el establecimiento de
recargos locales sobre otros tributos, siempre que exista una ley habilitante (es-
tatal o autonomica, segun proceda). Ademads, la figura del recargo tributario ha

218



IV. REFLEXION CRITICA SOBRE EL SISTEMA DE FINANCIACION ACTUAL. HACIA UN NUEVO MODELO

sido utilizada en el régimen financiero local precedente?’>, y en el actualmente
vigente (recargo provincial sobre el IAE). Estos recargos podrian recaer sobre
los tributos del Estado o sobre los tributos de las Comunidades Auténomas (en
alguno de los proyectos que se barajaron para aprobar en su dia las Bases de la
Administracion Local se preveian recargos sobre los impuestos autonémicos),
incluso de otros Entes locales?7® (esto ultimo podria resultar especialmente ade-
cuado para las Entidades de ambito territorial inferior al Municipio, respecto de
los tributos del Municipio matriz).

Se trata de una figura —financiera mas que tributaria— que facilita, teérica-
mente, la recaudacion del recurso, en cuanto su gestion es realizada por el Ente
titular del crédito tributario (ventaja que se multiplica por cuanto la capacidad
recaudatoria del Estado o la Comunidad Auténoma suele ser superior a la del
Ente local por disponer de mas medios para ello, y por las propias ventajas que
demuestran las economias de escala). Estos recursos pueden ser, también, una
via adecuada de financiacion y de correccion financiera de desigualdades entre
Municipios. En contra, se ha opinado sobre ellos que favorecen principalmente a
los Entes locales mas ricos, y con mayores recursos en manos de los ciudadanos;
que se soportan con mucha resistencia por los contribuyentes a medida que la
carga del tributo es mayor y aumenta la tension fiscal; y que coartan la autono-
mia financiera local.

La participacion en los tributos de las Comunidades Autonomas. Como ya se
ha anunciado, la participacion en los tributos autonémicos no so6lo es un recur-
so enumerado en el sistema de fuentes que cita el TRLHL, constituye un verda-
dero derecho constitucional de los Entes locales que atin no se ha desarrollado.
El caracter corriente de este recurso (que le permite financiar cualquier tipo de
gasto), y el aumento progresivo del volumen de recursos publicos gestionados

275 1a Ley 24/1983, de 21 de diciembre, de medidas urgentes de saneamiento y regulacion de Haciendas
Locales permiti6 a los Ayuntamientos, potestativamente, establecer un recargo en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas.

276 Vease al respecto, la propuesta de recargo sobre el IBI para zonas comerciales incluida en la mocion
aprobada por el Pleno del Congreso de los Diputados, a propuesta del Grupo Parlamentario de Ezquerra
Republicana (BOCG, Congreso, Serie D, num. 178, de 1 de abril de 2005). A iniciativa de este mismo
grupo parlamentario, la Comision de Economia y Hacienda del Congreso de los Diputados aprobo, el dia
19 de octubre de 2005, una proposicion no de ley mediante la que se insta al Gobierno a establecer, en el
marco de la futura modificacion de la Ley de Haciendas Locales, los requisitos adecuados para hacer efec-
tivo el recargo del 50% (o el que se determine en la prevista modificacion) sobre la cuota liquida del Im-
puesto sobre Bienes Inmuebles, en aquellos de uso residencial que se encuentren desocupados con
cardcter permanente.
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por las Comunidades Auténomas, convierte a éste en un instrumento impres-
cindible en la remodelacion del sistema financiero local.

Mayor aprovechamiento de los recursos urbanisticos con mayor autonomia en
la gestion urbanistica. Como se ha razonado en este estudio, la mayor parte de la
tributacion local repercute, directa o indirectamente, en la propiedad inmobilia-
ria, pudiendo decirse que constituye la principal fuente abastecedora de recursos
locales. Concretamente, la clasificacion del suelo municipal produce como efec-
to inmediato un aumento real de los inmuebles afectados, que se traduce en
aumento, también real, de los recursos propios del Ayuntamiento. Ademas, este
aumento de tributacion es siempre menor que el incremento patrimonial de los
propietarios, promotores y/o constructores, por lo que existe margen o “recorri-
do” tributario para aumentar la presion tributaria en este campo. Podria incluso
recuperarse para las Haciendas locales una figura similar al desaparecido Im-
puesto sobre Solares que grave especificamente los solares pendientes de cons-
truccion. En todo caso, esta medida, como otras muchas, requiere una conexion
entre la redefinicion de competencias de los Entes locales y la financiacion local.

La liberalizacion de los recursos locales. Ya se han expuesto en el apartado
precedente los inconvenientes que plantea para los gestores locales la afectacion
de recursos (especialmente los derivados de la actividad urbanistica y patrimo-
nial) que, frecuentemente, acaban eludiendo el mandato juridico. Estas afecta-
ciones, aunque resulten excepcionales en la legislacion financiera y
presupuestaria, bloquean la actividad economica local impidiendo, en ocasiones,
superar situaciones de déficit presupuestario y financiero. Abogamos, por tanto,
por la flexibilizacion de la normativa (particularmente de la autonomica) que,
acorde con el principio de autonomia local, deje en manos de los Ayuntamientos
respectivos la afectacion de este recurso.

Redimension de la materia tributaria local. Hay campos en los que todavia no

ha “entrado” decididamente la tributaciéon local y que, ademas de suponer im-
portantes resultados recaudatorios, pueden contribuir a finalidades parafiscales.
Nos referimos a figuras como el gravamen sobre pisos y edificios desocupados;
)

las tasas ecologicas contra contaminaciones actsticas o medioambientales; el
gravamen sobre instalaciones de riesgo publico; el gravamen sobre colocacion de
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anuncios publicitarios?’7; las tasas sobre establecimientos turisticos; las tasas
“globales” sobre grandes companias suministradoras (gas, luz, telefonia movil y
fija) o sobre aglomerados financieros con extension nacional (como entidades
de crédito y compaiias aseguradoras o avalistas); o los canones progresivos so-
bre grandes concesionarios de servicios publicos (explotadores de autopistas, de
estaciones de servicio, y de otras infraestructuras hidraulicas o ferroviarias).
Ademas de esto, también se han levantado voces reivindicando el restableci-
miento del IAE, puesto que la exencion introducida en la reforma ultima del
impuesto es recesiva.

Otro campo en el que atn no participan directamente los Entes locales es en
el de la imposicion indirecta sobre hidrocarburos, tabaco y alcohol, cuyas ten-
dencia es la de ir supliendo poco a poco el “hueco” que dejan la rebajas imposi-
tivas sobre impuestos directos. En cualquier caso, todas posibles medidas
fiscales pasan por la necesaria armonizacion y coordinacion del sistema tributa-
rio general para evitar supuestos de doble imposicion.

Aumento de la eficacia en la gestion recaudatoria. No solo se trata de poner
mads recursos en manos de los Entes locales, también de que estos los rentabili-
cen al maximo. Los bajos niveles de recaudacion municipal, especialmente por
la infrautilizacion del procedimiento ejecutivo de cobro, necesitan de un con-
junto de medidas, muchas de ellas en manos de los propios Entes afectados, que
incrementen la eficacia recaudatoria. Junto a las medidas organizativas y funcio-
nales que pueden adoptar las propias Corporaciones locales, interesa que la
normativa tributaria local profundice en técnicas como la colaboracién interad-
ministrativa tributaria; introduzca indicadores en la gestion recaudatoria; flexi-
bilice la forma subjetiva o modo de prestacion de este servicio por el Ente local,
dando mas participacion a la iniciativa privada; extienda la figura de los colabo-
radores (que tan buen resultado han dado en la practica tributaria); o adopte la
creacion de tribunales o jurados economico-administrativos de ambito provin-
cial o similar, que agilicen la gestion.

Redefinicion del papel de los niveles territoriales intermedios. Las Entidades
supramunicipales, en particular las Diputaciones Provinciales, se encuentran en

277 Sobre su legitimidad, puede consultarse la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la Comuni-
dad Europea, de 17 de febrero de 2005.
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un momento critico en el que necesitan redefinir sus funciones para determinar
el papel que han de jugar a futuro en el nuevo contexto local.

Por lo que respecta a la financiacion especifica de estos Entes territoriales, su
actual dependencia casi exclusiva de la financiacion externa podria recomendar
la introduccion de mayor financiacion propia a través de nuevas figuras tributa-
rias (incluso impositivas) de ambito provincial o comarcal. No obstante, esta al-
ternativa pasa por la armonizacion del sistema tributario general y, aun mas, por
la redefinicion de su papel en el panorama local. En este nuevo papel, los niveles
intermedios deben centrar su atencion y su cooperacion en la asistencia a los
Municipios de reducida dimension, donde la insuficiencia de recursos es mayor.

En lo que afecta a las Entidades supramunicipales no territoriales, se estan
mostrando como formulas validas para abaratar costes en la prestacion de servi-
cios de dimension supramunicipal, por lo que entendemos que su tendencia de-
be ir mas por la vertiente de la gestion eficiente del gasto, que por revisar su
sistema de financiacién, con las perturbaciones que ello conlleva.

Las nuevas formulas de financiacion. La generalizacion de infraestructuras y
servicios ptblicos de amplia dimension (especialmente de nuevas vias de comu-
nicacion, de grandes obras hidraulicas y de los servicios adyacentes a las mismas)
ha sido una constante en los tltimos afos, especialmente concerniente a los
grandes Municipios. Este tipo de obras y servicios presentan la particularidad de
necesitar una fuerte inversion inicial y de que su rentabilidad econémica y/o so-
cial se muestra a largo plazo. Por ello, el mercado financiero y las nuevas formas
de contratacion administrativa han buscado, y ofrecido, nuevas féormulas de fi-
nanciacion que tengan en cuenta estas circunstancias. Entre ellas merecen des-
tacar el sistema de titulacion de activos (previsto en la nueva Ley Reguladora de
Concesion de Obras Publicas), que permite instrumentar derechos de crédito
que figuran en el activo del cedente, incluso derechos de crédito futuros, mos-
trandose como opciones atractivas para los inversores locales y para el propio
Ente promotor; la tarifa de infraestructura y el “peaje en la sombra” (como mo-
delos de coparticion publico/privada del gasto en inversion publica); la financia-
cion cruzada (que otorga la concesion al postulante que mas inversion oferte en
infraestructura complementaria no tarificada); la cesion de derechos de explota-
cion futura al contratista sobre el uso de la infraestructura y/o sobre los servicios
adyacentes como parte de pago del importe de la inversion; o la cesion de dere-

chos de edificacion y superficie futuros sobre parte adyacente a una obra de uti-
lidad publica.
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Estas variantes de financiacion se complementan con la utilizacion de moda-
lidades de préstamos ofrecidos por el mercado financiero, mds soportables para
la capacidad financiera local, como el contrato de obra bajo la modalidad de
abono total del precio o “modelo alemdn”; el arrendamiento financiero; la emi-
sion de obligaciones; o los créditos participativos.

Nueva gestion del gasto puiblico local. Paralelamente a la revision del sistema
financiero local, aunque de modo separado, la normativa presupuestaria local
debe recoger los postulados de la nueva legislacion presupuestaria, donde la eco-
nomia, la eficacia y la eficiencia del gasto publico merecen ahora la misma aten-
cion que su legalidad. Entre otras medidas, se trataria de introducir indicadores
de gestion en los servicios y actividades locales que permitan conocer su rendi-
miento para, en su caso, modificar la prestacion del servicio o de la actividad, o
suprimirlo cuando no se trate de un servicio esencial para la comunidad. Para es-
to, quiza, resultara conveniente en el futuro bifurcar la legislacion econémica lo-
cal en dos ramas: la financiera, y la presupuestaria y del gasto publico local.

Se impone, en definitiva, la necesidad de una ley de financiacion de las Enti-
dades locales que siente un nuevo modelo de financiacion local, o, cuando me-
nos, la revision del sistema vigente, maxime en el contexto actual de previsibles
reformas de la financiacion autonémica y de revision de los estatutos en muchas
Comunidades Auténomas, que permita sacar a las Haciendas locales esparolas
del contexto tradicional de seudo autonomia financiera y de insuficiencia de re-
cursos.
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